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1. Premesse definitorie. 
La locuzione che dà titolo alla presente voce non ha 


un significato univoco. Il giurista solitamente la im- 
piega in un senso piuttosto ampio per riferirsi al 
complesso di disposizioni che definiscono compiuta- 
mente l’ordinamento preposto alla formazione di 
una determinata assemblea rappresentativa. In que- 
sta prospettiva «sistema elettorale» e «legislazione 
elettorale relativa a...» sono concetti affatto equiva- 
lenti. 

Lo scienziato della politica, da parte sua, privilegia 
un approccio sostanzialistico e circoscritto all’inda- 
gine (del concreto funzionamento) di quelle regole 
del sistema formale che stabiliscono i criteri per la 
distribuzione delle quote di rappresentanza tra i sog- 
getti delle varie competizioni elettorali. L'esigenza 
di più puntuali distinzioni lo induce, poi, a denomi- 
nare «sistema elettorale » l'insieme dei principi fon- 
damentali che delineano la ratio e i fini di siffatta 
distribuzione. Talché, normalmente, la divisione 
corre tra sistemi proporzionali (0 proiettivi) e sistemi 
maggioritari. In quest’ultima categoria possono farsi 
rientrare tutti i sistemi ron proporzionali, dopo che 
si sono precisati gli elementi (o le condizioni mini- 
me) che consentono di qualificare in questo modo 
certi metodi di assegnazione dei seggi in rapporto ai 
voti espressi dagli elettori. Si osserva, non di rado, 
come la realizzazione di un sistema proporzionale 
puro o perfetto sia assai ardua, se non impossibile: e 
questa constatazione costituisce il presupposto per 
l'individuazione di un tertium genus: i sistemi elet- 
torali misti o proporzionali corretti. In verità, si può 
subito dire che una simile ulteriore diversificazione 
appare poco convincente o, comunque, poco utile, 
nel momento in cui è facile rilevare come, normal 
mente, le «correzioni» diano luogo a esiti di tipo 
maggioritario, seppure di minore «intensità» rispet- 
to ad altri più radicali sistemi. 

Meno approssimativa — quando non è considerata 
come affatto equivalente a sistema elettorale — la 
nozione di «metodo elettorale», che sta ad indicare 
la formula matematica — puntualmente recepita in 
enunciati normativi — la quale consente di imposta- 
re le operazioni necessarie per tradurre in seggi i 
voti conseguiti dalle singole forze politiche concor- 
renti. Essa è, in altri termini, il «congegno» o la 
«tecnica» per l'attuazione del principio proporzio- 
nalistico 0 del principio maggioritario. 

La dissociazione tra sistema e metodo elettorale (ap- 
punto come relazione tra genere e specie) trova dif- 
fuso riscontro nella vigente legislazione italiana. Il 
d.p.r. n. 361 del 1957, che disciplina l'elezione della 
Camera dei deputati, preannuncia in apertura — 
nelle «disposizioni generali»: art. 1, 2° co. — che 
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l'assegnazione dei seggi tra le liste concorrenti è ef- 
fettuata in ragione proporzionale...»; mentre la pre- 
cisazione e descrizione delle modalità per soddisfare 
tale assunto sono demandate a successive disposizio- 
ni (del tit. V — «Dello scrutinio» —: artt. 77 ss.). 
Nello stesso senso: la legge 17-2-1968, n. 108 — re- 
lativa all'elezione dei Consigli delle regioni a statuto 
normale — (1) e la legge 24-1-1979, n. 18 — per 
l’elezione dei rappresentanti dell’Italia al Parlamen- 
to europeo — (2). E, così pure, il t.u. 16-5-1960, n. 
570 (come successivamente modificato), laddove di- 
sciplina l'elezione dei consigli comunali, dichiara 
preliminarmente che essa deve essere effettuata con 
il sistema maggioritario (e con voto limitato) nei co- 
muni con popolazione sino a 5 mila abitanti (art. 11, 
1° co.), mentre lo «scrutinio di lista con rappresen- 
tanza proporzionale» si applica nei comuni con po- 
polazione superiore (art. 12, 1° co.); i metodi per 
l'assegnazione dei seggi sono indicati più avanti (ri- 
spettivamente agli artt. 65 e 72). Conformemente, la 
legge 8-4-1976, n. 278 — istitutiva dei consigli circo- 
scrizionali — all’art. 6 contiene identica affermazio- 
ne di principio e all’art. 10 stabilisce il metodo (3). 
Oggetto della presente indagine sono proprio i siste- 
mi ed i metodi elettorali nel significato delimitato 
appena evidenziato, con specifico riguardo all’espe- 
rienza italiana nella sua evoluzione storica. Ai siste- 
mi elettorali intesi più latamente come «ordinamenti 
elettorali» sono dedicate altre voci (> ELEZIONI AM- 
MINISTRATIVE: —> ELEZIONI POLITICHE). 


(1) La quale al 2° co. dell’art. 1 ripete letteralmente la propo- 
sizione di principio appena ricordata nel testo; il metodo per la 
ripartizione dei seggi è contenuto nell’art. 15. 

Per quanto concerne l'ordinamento elettorale delle regioni ad 
autonomia speciale, l’indicazione del sistema risulta irrigidita in 
tre statuti. È il caso della Sardegna e del Trentino-Alto Adige, 
nelle cui Carte — rispettivamente all'art. 16 e all'art. 25, 1° co. 
— si prescrive al legislatore regionale di uniformarsi al «si- 
stema proporzionale». Nello statuto del Friuli-Venezia Giulia 
analogo disposto è rinforzato con specificazioni relative al me- 
todo («sistema proporzionale e... utilizzazione dei voti residui 
in sede regionale»: art. 13, 1° co.). Gli statuti della Sicilia (art. 
3) e della Valle d'Aosta (art. 16) rinviano la scelta del sistema 
alla legge regionale — il primo — e alla legge statale — il 
secondo —, Tutte le leggi elettorali delle regioni qui menzio- 
nate seguono comunque l'impostazione tradizionale della pre- 
ventiva individuazione del sistema e successiva descrizione del 
metodo. Cfr.: per la Sicilia la 1. reg, 20-3-19S1, n. 29 (artt. 1e 
54); per la Sardegna la I. reg. 23-3-1961, n. 4 (artt. 1, 2° co. e 
68); per la Valle d'Aosta la 1. 5-8-1962, n. 1257 (artt. Le 14); 
per il Trentino-Alto Adige la |. reg. 29-8-1952, n. 24 (artt. le 
60); per il Friuli-Venezia Giulia la 1. reg. 27-3-1968, n. 20 (artt. 
38 e 43). 

(2) Cfr., art. 1, 2° co., che per le «modalità» rinvia ai successivi 
artt. 21 e 22. 

(3) L'impostazione normativa adottata nella legislazione appe- 
na citata non è seguita nella legge elettorale per il Senato (l. 
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| 6-2-1948, n. 29), la quale non si cura di dichiarare preventiva- 
mente il «sistema» nella medesima recepito. Ciò si spiega fa- 
cilmente ricordando la storia tortuosa di tale legge elettorale: 
originariamente concepita come maggioritaria (in quanto abbi- 
nata al collegio uninominale), nel corso della sua approvazione 
ad opera dell'Assemblea costituente subì una trasformazione in 
senso nettamente proporzionalistico. (Per riferimenti sulla vi- 
cenda —> ELEZIONI POLITICHE). Anche la 1. 8-3-1951, n. 122 — 
relativa all'elezione dei consigli provinciali — non preannuncia 
l'indicazione del sistema, limitandosi a rinviare alle «norme 
degli articoli seguenti» (art. 8). 


2. Sistemi elettorali e «funzione» della rappresentan- 
za politica. _ 

Il tema dei sistemi e, conseguentemente, dei metodi 
elettorali richiede che preliminarmente siano chiariti 
i presupposti e i termini del discorso. 

Il primo presupposto che rileva è certamente la for- 
ma di stato liberaldemocratica, la quale si fonda sul 
riconoscimento del pluralismo politico e, più in par- 
ticolare, della libertà tendenzialmente indiscriminata 
(4) di partecipazione alle elezioni per i gruppi che ne 
abbiano interesse, purché si conformino alle regole 
ed ai procedimenti, non pregiudizialmente ed irra- 
gionevolmente vessatori od ostativi (5), precostituiti 
dalla legge. Proprio in questa prospettiva si usa dire 
che in uno stato democratico le consultazioni popo- 
lari sono competitive 0 che si svolgono in una dimen- 
sione di «libero confronto» di massa (6). 

E, sempre nella cornice della forma di stato liberal- 
democratico, le elezioni — come già si è accennato 
— sono lo strumento per la realizzazione dei luoghi 
di rappresentanza politica, la cui «centralità» nella 
elaborazione ed approvazione dell'indirizzo politico 
(e/o amministrativo), nonché delle decisioni che ne 
sono anche parziale manifestazione, è legata alla 
forma di governo che caratterizza ciascuna organiz- 
zazione politica (statale). Se nelle forme di governo 
parlamentare effettive (7) il ruolo delle assernblee 
legislative è prevalente su quello delle istituzioni di 
governo che derivano dalle prime la propria legitti- 
mazione, nelle forme di governo di tipo presidenzia- 
le l'investitura di entrambi i poteri ad opera del cor- 
po elettorale determina una situazione di equilibrio. 
Nei due casi i processi di mediazione dai quali sor- 
tiscono decisioni o indirizzi imputabili all’organizza- 
zione (statale) nella sua unità sono sostanzialmente 
e formalmente diversi. Pertanto, si può convenire 
che la «funzione» della rappresentanza politica sia 
per ciascuna delle forme di governo considerate non 
eguale e che i rispettivi sistemi elettorali siano con- 
gruenti con tale funzione. Se ne può pure trarre la 
conclusione che la loro eventuale sostituzione dia 
facilmente luogo a un mutamento della stessa forma 
di governo. 


Ciò, del resto, è confermato ed esplicitamente di- 
chiarato dai propugnatori di riforme elettorali quan- 
do, ad esempio, sostengono che l'abbandono della 
rappresentanza proporzionale provocherebbe co- 
munque un rafforzamento dell’esecutivo, una sua 
maggiore stabilità ed efficienza, nel momento in cui 
non solo viene semplificata la platea delle forze po- 
litiche secondo moduli alternativistici (maggioranza 
ed opposizione come risultato della scommessa elet- 
torale, tendenzialmente immodificabile per tutta la 
durata della legislatura); ma tra organi di governo e 
«volontà» popolare verrebbe a porsi una evidente 
relazione di immediatezza e di consonanza (come 
appunto accade nell'esperienza inglese in atto, soli- 
tamente assunta come modello: l'elezione della Ca- 
mera dei Comuni è, nel contempo, investitura del 
Primo ministro, leader del partito di maggioranza). 
La funzione della rappresentanza politica non si ri- 
cava soltanto dalla costituzione formale dello stato, 
letta con attenzione sistemica. È necessario anche (e 
forse soprattutto) comprendere i prodromi storici 
della costituzione medesima: gli obiettivi di integra- 
zione-unificazione (0, viceversa, di selezione-scom- 
posizione) politica, sociale, territoriale che con essa 
le forze politiche del patto costituente hanno inteso 
perseguire e garantire. È dunque pregiudiziale tener 
presente la struttura del soggetto costituente, la sua 
origine: se «costituito» mediante elezione (quasi de- 
terminante è il tipo di procedimento adottato) in ‘ 
assemblea o se concentrato in una persona (il sovra- 
no autore 0 promotore delle cosiddette costituzioni 
liberali ottriate) o in un gruppo (politico-sociale) in 
posizione di dominio, il quale attraverso l’attività 
costituente ricerca una mera legittimazione formale 
e la razionalizzazione del proprio «programma» di 
conservazione del potere (8). 

Dovendo poi valutare, entro questo schema concet- 
tuale, i differenti metodi elettorali e, in particolare, 
il loro rendimento, non è dubbio che questo non può 
essere misurato in astratto, ma dipende dal contesto 
organizzativo-territoriale nel quale i metodi stessi 
trovano concreta applicazione. 

Queste veloci osservazioni preliminari intendono 
anche individuare l’itinerario più utile e più sicuro 
per continuare il discorso così complesso sui sistemi 
elettorali. Si considererà specificamente l’esperienza 
italiana sotto il profilo storico, in una dimensione di 
comparazione interna. 


(4) Peraltro, alcuni ordinamenti — come quello della RFG — 
pongono pregiudiziali limiti alla libertà di organizzazione (e, 
quindi, di concorso alle competizioni elettorali) dei partiti c.d. 
«antisistema» (quelli che non si riconoscono nei principi fon- 
damentali liberaldemocratici: art. 21 della Legge fondamentale 
tedesca). Si parla, in questo caso, di «democrazia protetta» 
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(cfr., Rioa, «Partiti politici», in Enc. dir., XXXI, Milano, 
1982, 74 ss.). 

(5) In tema di «eguaglianza delle chances dei partiti»: RIpoLA, 
ult. op. cit., 82. 

(6) In generale: BicKENFORDE, Democrazia e rappresentanza, 
in Quaderni costituzionali, 1985, 227 ss. 

(7) Cioè quelle «a prevalenza del parlamento» che si distinguo- 
no da quelle «a prevalenza del governo» (cfr., De VERGOTTINI, 
Diritto costituzionale comparato, Padova, 1987, 330 ss.). 

(8) Questo «percorso» è assai frequenie nell’instaurazione del- 
le (più recenti) forme di stato autoritario. Sul punto, in gene- 
rale: MorLINo, Autorizarismi, in Pasquino (a cura di), Manuale 
di scienza della politica, Bologna, 1986, 165 ss. 


3. Composizione del corpo elettorale e sistema eletto- 
rale nello stato liberale. 

Si considerino i dati principali delle prime elezioni 
politiche del Regno d’Italia (27-1-1861 e 3-2-1861). 
Il diritto di voto fu riconosciuto a 418.696 persone, 
pari al 1,9 per cento della popolazione residente nel 
Paese: vigeva il regime del cosiddetto «suffragio ri- 
stretto», disciplinato dalla legge sarda 17-3-1848, n. 
680 (come, non sostanzialmente, modificata dalla |. 
17-12-1860, n. 4513). Erano, infatti, elettori soltanto 
i cittadini di sesso maschile che avessero compiuto i 
25 anni, che sapessero leggere e scrivere e che risul- 
tassero in possesso di requisiti di censo o che, alter- 
nativamente, occupassero una rilevante posizione 
sociale (9). Si può allora immediatamente rilevare 
come presupposto della capacità elettorale, manife- 
stazione della piena cittadinanza, fosse la dimostra- 
zione di svolgere un ruolo non solo attivo ma anche 
essenziale nello (e per lo) stato. Il diritto di rappre- 
sentanza spettava, in ultima analisi, alla classe diri- 
gente con cui si veniva ad identificare la stessa s0- 
cietà civile (quale complesso dei ceti o gruppi dotati 
di forza contrattuale, distinti dalla massa amorfa). 
In questo senso si può parlare di omogeneità del 
corpo elettorale, in quanto esso esprimeva tendenze 
ed interessi certamente concorrenti, ma ron antago- 
nisti (10). Ne costituiva prova non soltanto l’orga- 
nizzazione assai elementare ed informale del sistema 
politico, ma anche la ridotta partecipazione degli 
aventi diritto alle consultazioni sopraricordate: i vo- 
tanti al primo scrutinio furono 239.583 (il 57,2% de- 
gli elettori); i voti validi attribuiti agli eletti: 168.691. 
Anche se lo Statuto albertino escludeva drastica- 
mente il «mandato imperativo», il valore generale 
della rappresentanza era peraltro affermato in forma 
temperata, laddove si proclamava: «i deputati rap- 
presentano la nazione in generale e non le sole pro- 
vince in cui furono eletti» (art. 41, 1° co.). In effetti, 
la disposizione ammetteva il fondamento territoriale 
della rappresentanza e confermava — con l’appros- 
simativo riferimento alle «province» (11) — la ripar- 
tizione in collegi elettorali già prevista dall'art. 39. 
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Un corpo elettorale così circoscritto e selezionato 
deprimeva ulteriormente il principio statutario, co- 
me sottolineavano gli stessi commentatori dell’epoca 
quando si soffermavano sul rendimento del sistema 
elettorale maggioritario a scrutinio uninominale, a 
doppio turno (12). 

Un sistema indubbiamente molto semplice e imme- 
diato: nei 443 collegi elettorali (13) del Regno — 
corrispondenti al numero dei deputati — era eletto 
al primo turno il candidato che avesse conseguito il 
maggior numero di suffragi, purché questi fossero in 
misura superiore alla metà dei voti espressi nel col- 
legio e non inferiore ad un terzo degli elettori iscritti 
nel collegio medesimo. Nel caso (frequente) non 
fosse soddisfatto l’insieme di queste condizioni, si 
faceva luogo — nella settimana successiva al primo 
scrutinio — ad una votazione di ballottaggio tra i 
due candidati che in precedenza avevano ottenuto il 
più alto numero di suffragi; e in questo secondo tur- 
no si aggiudicava comunque il seggio il candidato 
che riportava un più elevato numero di voti (14). 
Giova anche ricordare come le candidature fossero 
informali, non essendo prevista alcuna preventiva 
designazione ad opera di gruppi o partiti: ciascun 
elettore aveva facoltà di indicare sulla scheda il no- 
me di chiunque avesse la capacità elettorale passi- 
va (15). 

La legittimazione dei singoli deputati (e dunque del- 
la Camera nel suo complesso) riposava su un con- 
senso davvero esiguo, tale che per l'elezione era ta- 
lora sufficiente qualche decina di voti... (16). 

La legislazione appena descritta rimase in vigore 
(con qualche, poco rilevante, aggiornamento richie- 
sto dal processo di Unificazione) fino alla riforma 
del 1882, che recepì le sempre più diffuse istanze di 
allargamento del suffragio e di «ristrutturazione» 
dello stesso sistema politico. 

Già nei primi anni *70 si segnalano iniziative legisla- 
tive dell'on. Cairoli (tra gli altri) per l'estensione del 
suffragio a tutti i cittadini maggiorenni alfabeti (17), 
e si costituiscono movimenti d’opinione in favore 
dell’introduzione dello scrutinio di lista e della rap- 
presentanza proporzionale (18). Il dibattito sull’esi- 
genza di un nuovo ordinamento elettorale si intrec- 
cia con le polemiche sulla labilità del sistema politico 
e sulla inconsistenza dei partiti politici parlamentari, 
privi di qualsiasi direzione stabile e organizzata. Ne 
derivava l'incapacità delle Camere e dei governi di 
portare a soluzione le grandi questioni naziona- 
li (19). 

I tratti principali della riforma (20) furono: 

a) un consistente allargamento del suffragio e (con- 
seguente) abbassamento dei limiti di censo (21); 
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b) l'introduzione dello «scrutinio di lista» (22), sen- 
za però abbandonare il principio maggioritario ed il 
metodo del ballottaggio, la revisione e la riduzione 
dei collegi (23). 

Il numero degli elettori ascese a 2.017.829 (il 6,9% 
della popolazione), ma l’incremento fu assai dise- 
guale nelle varie zone del Paese: se le tre più svilup- 
pate regioni settentrionali (Piemonte, Lombardia e 
Liguria) raccoglievano il 53,3% degli aventi diritto, 
l’intero meridione (isole comprese) ne sommava il 
31,2 (24), tanto da far concludere all’Orlando che 
l’Italia era «retta politicamente con due sistemi elet- 
torali: il suffragio universale in alcune province, il 
suffragio ristretto in altre» (25). Vero è, comunque, 
che siffatto difforme ampliamento del suffragio (pe- 
raltro non confortato da una più elevata partecipa- 
zione alle votazioni) (26) rese socialmente più com- 
posita la base elettorale (27) e contribuì certamente 
a far entrare sulla scena politica correnti radicali an- 
tagoniste, che, cioè, contestavano la legittimazione 
anche delle istituzioni (insufficientemente) rappre- 
sentative (28). 

Il nuovo metodo era configurato come segue: i can- 
didati [sempre «liberi»: designati direttamente sulla 
scheda dei votanti, senza alcun vincolo precostituito 
di gruppo (29)] per essere eletti al primo scrutinio, 
nei limiti dei posti assegnati ai singoli collegi, dove- 
vano conseguire la maggioranza relativa dei suffragi, 
purché questi fossero superiori ad 1/8 degli elettori 
iscritti nei collegi medesimi. Ai fini dell’attribuzione 
dei seggi non aggiudicati (tutti o in parte) soccorreva 
una successiva votazione di ballottaggio, alla quale 
concorrevano (in numero doppio rispetto ai deputati 
ancora da eleggere) i candidati che in precedenza 
avevano riscosso il più elevato numero di consensi. 
E, in questa seconda tornata, i seggi in palio erano 
appannaggio di coloro che riportavano il maggior 
numero di voti validi. 

La riforma del 1882 per riconoscimento unanime 
non sortì gli effetti auspicati e, in particolare, non 
diede luogo alla costituzione di (due) partiti con una 
precisa identità politica, organizzati e radicati nella 
società civile (30). Anzi i «difetti» del collegio uni- 
nominale risultarono addirittura aggravati: i legami 
personali tra elettori e deputati non si incrinarono, il 
«notabilato» rimase una costante del sistema politi- 
co liberale; le «consorterie moderate» parlamentari 
si dissolsero nel trasformismo, nelle grandi e insta- 
bili correnti ministeriali. 

Quasi inevitabile conseguenza fu il ritorno all'antico 
metodo del collegio uninominale «restaurato» dalla 
legge 5-5-1891, n. 210 (31). Ad essa fece seguito una 
serie di novelle indirizzate addirittura a rafforzare il 
principio maggioritario e a deprimere il ricorso al 


ballottaggio: la legge 28-6-1892, n. 315 stabilì, infat- 
ti, che venisse immediatamente proclamato al primo 
scrutinio il candidato la cui cifra elettorale risultasse 
«maggiore del sesto del numero totale degli elettori 
iscritti nella lista del collegio e più della metà dei 
suffragi [validi] dati dai votanti» (32). 

Le elezioni del 1892 segnarono un indubbio successo 
per la composita arca governativa che si raccoglieva 
attorno a Giolitti (sostenuto da ben 370 deputati su 
508), senza però indurre ad alcuna evoluzione del 
sistema politico verso le tante attese aggregazioni 
partitiche permanenti, in una prospettiva bipolare. 
Anzi, si era consolidata la prassi (o forse meglio: il 
costume) del rapporto personale, quasi senza media- 
zioni dei singoli deputati con i relativi collegi, su un 
versante, e con il primo ministro, sull’altro. Il tra- 
sformismo era facilmente degenerato non solo nella 
pratica clientelare, ma anche in un diffuso clima di 
corruzione elettorale (33). Alle conseguenti polemi- 
che e proteste delle opposizioni il Governo rispose 
adottando provvedimenti che avrebbero ancor più 
pregiudicato le opportunità delle medesime, in 
quanto volti a ridimensionare il suffragio. 

Fu infatti disposta da Crispi la revisione straordina- 
ria delle liste elettorali (34), in virtù della quale gli 
aventi diritto al voto subirono una contrazione di 
814.260 unità (35). Le fasce sociali più colpite dalle 
«cancellazioni» furono proprio quelle più largamen- 
te «rappresentate» dai gruppi di sinistra: la catego- 
ria degli elettori iscritti nelle liste sulla base del solo 
titolo dell’istruzione elementare diminuì del 37 per 
cento circa e del 57 per cento quella degli elettori 
riconosciuti tali per il pagamento di una pigione 
(condizione minima di censo). 

Se le dimensioni del corpo elettorale rimasero con- 
tenute nei limiti appena esposti fino all’introduzione 
del suffragio quasi universale maschile (nel 1912), 
movimenti non trascurabili — in costante trend 
ascendente — si registrarono nella partecipazione al 
voto, la quale passò dal 55,9% degli aventi diritto 
(1892) al 65% nelle elezioni del 1909 (36). Ciò se- 
gnala come fosse in atto un'evoluzione del sisiema 
politico che, alla fine, avrebbe reso inevitabile il de- 
cisivo allargamento del suffragio, cui si è appena ac- 
cennato. I «grandi» fatti che rilevano e che accom- 
pagnano questo processo sono: la formazione del 
primo partito su basi di massa, e cioè il partito so- 
cialista, espressione di forme sociali e sindacali in via 
di emersione nella società civile; il mutamento di 
prospettiva di vasti settori cattolici nei confronti del- 
le istituzioni statutarie e, in particolare, l’attenuarsi 
del non expedit (37); infine: la progressiva espansio- 
ne dell’intervento dello stato in ambiti essenziali del- 
la vita economica e sociale del Paese (il riformismo 
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giolittiano), impossibile senza una legittimazione 
(più) democratica dei poteri politici (38). 

La riapertura delle discussioni sulla riforma eletto- 
rale era pertanto nella natura delle cose: un tema 
imprescindibile. L'estensione del diritto di voto a 
8.443.205 cittadini (pari al 23,2% della popolazione) 
fu in realtà l’esito minimo di un dibattito parlamen- 
tare e culturale assai più complesso che aveva af- 
frontato anche la questione del sistema elettorale, 
essendo sempre più numerose le voci in favore della 
proporzionale, considerata un antidoto al malcostu- 
me politico e un decisivo incentivo alla irreggimen- 
tazione degli effimeri gruppi parlamentari in stabili 
organizzazioni di partito, Contestualmente si pro- 
spettava la trasformazione dello stesso Senato in 
senso rappresentativo, tale cioè che ricomprendesse 
componenti eletti direttamente da alcune categorie 
economiche e professionali, nonché da alcuni «ceti» 
di pubblici funzionari. Il consolidamento delle isti- 
tuzioni parlamentari propose inoltre l'argomento del 
voto obbligatorio e il riconoscimento dei diritti elet- 
torali alle donne (39). 

Giolitti — cui è ascritto il merito di aver varato il 
suffragio universale maschile (40) — aveva ammesso 
che la nuova legge era l’effetto di «una grande rivo- 
luzione sociale», del «grande progresso nelle condi- 
zioni economiche, intellettuali e morali delle classi 
popolari» (41). E simile riconoscimento da parte di 
un esponente del mondo liberale era la «ratifica» 
delle nuove dimensioni della società civile e, nel me- 
desimo tempo, il preannunzio del prossimo defini- 
tivo superamento delle forme del sistema politico 
liberale fondato sul regime elettorale maggioritario 
e sul notabilato parlamentare. 

Che l’approdo alla proporzionale con scrutinio di 
lista e la preminenza dei partiti organizzati nelle 
competizioni elettorali non fossero lontani è confer- 
mato da alcune sintomatiche e «interlocutorie» in- 
novazioni di carattere procedurale. Quali: la facoltà 
di proposizione formale delle candidature (di chi 
non fosse «deputato uscente del collegio») da parte 
di almeno 200 (e non più di 300) elettori iscritti nelle 
liste del collegio (42); la facoltà accordata ai deputati 
uscenti ed ai candidati presentati dai gruppi di elet- 
tori suddetti di far apporre sulla propria scheda un 
contrassegno «stampato, anche figurato o colora- 
to» (43). 

Le votazioni su basi di massa (l'elettorato attivo ven- 
ne ancor più generalizzato nel 1919, quando caddero 
le residue limitazioni di capacità e di censo) (44) 
richiedevano, dunque, altre «regole» che avrebbero 
trovato non una semplice razionalizzazione, bensì 
una assai più radicale definizione nel successivo or- 
dinamento elettorale del 1919. 


L’evoluzione della legislazione elettorale politica 
nello stato liberale influenzò in qualche misura la 
legislazione elettorale amministrativa, informata an- 
ch’essa, all’origine, ai principi del suffragio ristretto 
(riservato ai cittadini ventunenni dotati di requisiti 
di censo e/o di capacità intellettuale) e del sistema 
maggioritario semplice (senza ballottaggio). Le dif- 
ferenze di metodo, per quanto concerne la formazio- 
ne dei consigli comunali, riguardavano la plurinomi- 
nalità del suffragio, in quanto fino al 1888 gli elettori 
potevano liberamente indicare nella scheda tanti no- 
mi (di cittadini eleggibili) pari al numero dei consi- 
glieri da designare (45), risultando eletti coloro che 
avessero conseguito i maggiori consensi. Dal 1889 — 
in armonia con quanto contemplato dalla legge elet- 
torale politica del 1882 — il sistema fu corretto dalla 
previsione del «voto limitato» a tutela delle mino- 
ranze (le preferenze che ciascun elettore poteva 
esprimere non potevano essere superiori ai 4/5 dei 
posti in palio, ove questi non fossero meno di 5). Per 
la formazione dei consigli provinciali il sistema mag- 
gioritario rimase sempre associato al collegio unino- 
minale (nelle diverse province i collegi corrisponde- 
vano ai mandamenti, il cui numero variava in rela- 
zione all’ampiezza delle medesime); per il resto 
valeva la normativa delle elezioni comunali (46). 
Nello stato liberale accentrato le elezioni ammini- 
strative assumevano una fisionomia politica alquanto 
sfumata, in considerazione della posizione assai po- 
co autonoma degli enti locali (47), nonostante l’af- 
fermarsi di tendenze mwunicipaliste ispirate ai pro- 
grammi delle correnti socialiste e cattoliche in pro- 
gressiva ascesa (48). La situazione inizia a mutare 
con la riforma del suffragio semiuniversale, nel mo- 
mento in cui venne applicata anche alle competizio- 
ni comunali e provinciali (49). L’irrompere sulla sce- 
na politica di un elettorato di massa, presto «egemo- 
nizzato» da partiti finalmente organizzati e ca- 
pillarmente insediati nella società civile, segnò ine- 
vitabilmente la politicizzazione delle elezioni locali, 
pur in assenza di radicali revisioni dell’ordina- 
mento degli enti territoriali, se si esclude l’accogli- 
mento — cui si è già fatto cenno (50) — del principio 
della discontinuità delle rappresentanze amministra- 
tive, che caratterizzava la rappresentanza pariamen- 
tare (almeno in una camera). 


(9) Il limite di censo comportava che non potessero conseguire 
lo status di elettori coloro che per imposte dirette pagassero 
una somma inferiore a lit. 40 o che dimostrassero una spesa per 
affitto dì alloggi, opifizi o botteghe ira le 200 e le 600 lire annue 
(a seconda delle località) 0, ancora, che godessero da almeno 5 
anni di una rendita di lire 600 annue conseguente alla sottoseri- 
zione di titoli del debito pubblico dello Stato. Gli speciali titoli 
«di merito» o di «professione» che denotavano dignità sociale 
erano alquanto variegati: l'appartenenza ad accademie, alle 
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Camere di Agricoltura e commercio, agli ordini equestri del 
Regno; la funzione di professore nelle università e negli istituti 
pubblici d'istruzione secondaria; il conseguimento del diploma 
di laurea. Erano inoltre elettori: i pubblici impiegati civili e 
militari nominati dal Governo..., i notai, i ragionieri, i liquida- 
tori, i geometri, i farmacisti, i veterinari, gli agenti di cambio e 
i sensali... Ad altre figure professionali minori la capacità elet- 
torale era riconosciuta in concomitanza con il possesso dei re- 
quisiti censitari (ridotti della metà). 

La prima applicazione nel Regno d'Italia di tale legislazione 
elettorale sopportò in diverse zone del Paese diffuse deroghe 
(in via transitoria) per ragioni organizzative: in Sardegna, ad 
esempio, furono ammessi al voto anche gli analfabeti, già iscrit- 
ti nelle liste elettorali; in Sicilia furono conservati i (meno gra- 
vosi) requisiti di censo validi per le elezioni amministrative... 
(cfr., BALLINI, op. cit., 51 ss.) 

(10) Siffatta situazione trovava totale conforto in sede teorica, 
nella dottrina e nell’insegnamento giuspubblicistico dell’epoca. 
Tra i tanti, così annotava GARELLI pelle sue Lezioni: «La so- 
vranità debba sempre essere la somma intelligenza, e questa sì 
forma non dal numero, ossia dalle quantità fortuitamente riu- 
nite, ma dalla concentrazione delle potenze intelligenti per for- 
marne una sola elevata al massimo grado...» (I! diritto costitu- 
zionale italiano, Torino, 1870, 241: corsivi nostri). 

(11) Sulla genericità del termine cfr., RAcIOPPI e BRUNELLI, 
Commento allo Statuto del Regno, Torino, 1909, II, 496. 

(12) Osservava GARELLI: «...L'assegnare a ciascun deputato 
una distinta località, come si fa mediante la ripartizione de' 
Collegi, non pare il modo più acconcio di ottenere ciò che 
vuole lo Statuto, cioè che il deputato si ricordi di rappresentare 
la Nazione in generale, e non riceva alcun mandato imperativo, 
giacché per lo contrario con questo sistema il deputato sì trova 
troppo legato agli interessi particolari della località in cui fu 
eletto e, se non espresso, è pur sempre implicito nella sua cle- 
zione il mandato imperativo concernente alla soddisfazione di 
cotesti particolari interessi; il che ben spesso fa sì che il depu- 
tato preferito dagli elettori non è l'ottimo a rappresentare Ja 
Nazione, ma il più disposto ad immedesimarsi coi bisogni e 
colle tendenze del luogo in cui fu eletto» (op. cit., 242). 

(13) La densità media della popolazione compresa in ciascun 
collegio era pari a 50.000 abitanti, dei quali gli aventi diritto al 
voto erano — sempre in media — poco meno di mille. Il nu- 
mero dei collegi (e quindi dei seggi) aumentò in corrispondenza 
con il processo di unificazione: l'annessione del Veneto deter- 
minò nel 1865 un incremento di 50 seggi, ai quali se ne aggiun- 
sero altri 14 con l'annessione di Roma nel 1870. Il numero dei 
deputati, pari a 508, rimase inalterato fino alle elezioni del 
1921. 

(14) Nelle elezioni politiche del 1861 i ballottaggi furono 205. 
(15) Le condizioni generali di eleggibilità erano (in aggiunta ai 
requisiti che consentivano l’iscrizione nelle liste elettorali) la 
cittadinanza italiana, l’età minima di 30 anni; cause di esclusio- 
ne dall'elettorato passivo erano la condanna penale o per in- 
solvenza, l'interdizione giudiziale, nonché lo svolgimento di 
particolari attività. Non potevano essere eletti gli ecclesiastici 
aventi cura d’anime..., e, in via generale, i funzionari ed im- 
piegati regi i cui stipendi gravavano sul bilancio dello stato. 
Questa regola non valeva, però, per alcune categorie di alti 
funzionari pubblici di cui si presumeva l’indipendenza e la par- 
ticolare «intelligenza» (della quale pareva poco saggio privare 
la Camera elettiva), quali, in particolare: i magistrati, gli uffi- 
ciali superiori di terra e di mare, i professori universitari, gli 
accademici di rango elevato... In ogni caso, la componente 
costituita dalle categorie del pubblico impiego cleggibili non 
poteva avere un mumero di rapprescotanti superiore ad un 
quinto del totale dei membri della Camera dei deputati; e i 
professori e gli appartenenti all'ordine giudiziario non poteva- 
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no occupare un numero di seggi che eccedesse l'ottavo della 
sopraddetta quota. Ove l'esito delle elezioni fosse stato tale da 
comportare uno «sfondamento» di tali limiti, la Camera avreb- 
be dovuto provvedere ad un sorteggio tra tutti i deputati delle 
categorie «eccedenti», al fine di determinare le elezioni da an- 
nullare e da ripetere (artt. 97-100 della I. n. 4513 del 1860). 
Anche questo aspetto della legislazione elettorale c dell’orga- 
nizzazione della rappresentanza politica del (primo) periodo 
dello stato liberale è del tutto coerente con la concezione del 
«suffragio ristretto», cui si è dedicata qualche riflessione nel 
testo. 

(16) Si possono ricordare casi-limite: nelle consultazioni del 
1870 il deputato del collegio di Vergato risultò eletto con 80 
voti, e quello di Capannori con 63; e quello di Rho.con 196 voti 
(su 351 votanti)... (Sulla scarsa percentuale — la più bassa del 
periodo fra il 1861 c il 1924 — dei votanti in queste elezioni, 
cfr., ancora BALLINI, op. cif., 70). 

(17) Si tratta delle proposte 13-5-1872, n. 124 c 9-12-1873, mai 
discusse in assemblea. 

(18) Promotore dell’« Associazione per lo studio della rappre- 
sentanza proporzionale» fu T. Mamiani nel 1872. Egli si pro- 
poneva di diffondere le idee di E. Naville, fondatore dell’As- 
sociation Réformiste (Ginevra, 1865) l’obiettivo della quale era 
«la giustizia nelle elezioni», come si legge nel Manifesto costi- 
tutivo (riportato integralmente da AmBrOSINI, op. cit., in ap- 
pendice). In proposito si veda anche l'ampia trattazione del 
GENALA, il quale proponeva come regola generale, da appli- 
carsi a tutti i tipi di elezioni (politiche ed amministrative), il 
«metodo del quoziente» (op. cif., 200 ss. L'opera si segnala 
anche per la sua ricca appendice bibliografica). 

(19) Cfr., Bonani, / partiti politici nel Parlamento italiano (del 
1868), ripubblicato in I., Programuni politici e partiti, (raccolta 
di scritti a cura di Genie), Verona, 1988, I, 151 ss.; nonché 
MincHetti, / partiti politici e la ingerenza loro nella giustizia e 
nell’amministrazione, Bologna, 1881. 

(20) Sistemata nel t.u. 24-9-1882, n. 999. Per una puntuale 
analisi della riforma in una prospettiva storica: ROMANELLI, 
Alla ricerca di un corpo elettorale, in In., Il comando impossi- 
bile, Bologna, 1988, 151 ss. 

(21) I diritto di voto fu esteso ai cittadini maschi che avessero 
compiuto 21 anni, nel rispetto delle seguenti condizioni: dimo- 
strassero una minima capacità intellettuale (avendo, almeno, 
superato «l'esame di compimento del corso elementare inferio- 
re») o avessero ricoperto per almeno un anno determinati uffici 
pubblici (anche rappresentativi) o privati — ma ritenuti di ri- 
levanza pubblica —, fossero insigniti di particolari onorificen- 
ze... Alternativamente, era sufficiente dimostrare una certa ca- 
pacità contributiva o economica comunque inferiore a quanto 
previsto dalla legge precedente: ad esempio, il censo annuo 
riferito al pagamento delle imposte dirette fu abbassato a 
L. 19,80. 

(22) La formula assumeva un significato diverso dall'attuale, in 
quanto le «liste» rappresentavano semplicemente l'insieme dei 
candidati raccomandati al voto degli elettori dai vari comitati 
locali (cîr., infra, nt. 29). 

(23) I collegi, plurinominali, diminuirono a 135 e vennero isti- 
tuiti mediante l'aggregazione dei vecchi uninominali, tenden- 
zialmente nell'ambito dei confini di ciascuna provincia. I seggi 
assegnati ai singoli collegi variavano da un minimo di due (solo 
in tre collegi) ad un massimo di cinque (in 36). 

(24) Anche queste elaborazioni statistiche sono tratte da BaL- 
LINI, op. cit., 95 ss. 

(25) Principi di diritto costituzionale, Firenze, 1917, 105. 

(26) Nel periodo di vigenza della «riforma» (fino al 1891) l'a- 
stensionismo fu, in media, superiore al 40 per cento degli iscrit- 
ti nelle liste elettorali. 

(27) Può essere significativo un altro dato: gli iscritti nelle liste 
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elettorali in base al solo requisito del censo discesero dall'80 al 
34,7 per cento dell'intero corpo degli aventi diritto. 

(28) Sulle forze «antagoniste» cfr., ULRICH, Parlamento, par- 
titi, elezioni nell'Italia liberale, in BrIGAGLIA (a cura di), L'ori- 
gine dei partiti nell'Europa contemporanea, Bologna, 1985, 
303 ss. 

(29) Pertanto, ciascun elettore poteva indirizzare le sue prefe- 
renze (tante quanti erano i seggi da coprire nei collegi ai quali 
erano stati assegnati fino a 4 deputati; nei 36 collegi con 5 
deputati ogni elettore poteva, invece, indicare solo quattro no- 
mi: si applicava, dunque, il criterio del voto limitato) a perso- 
nalità appartenenti a schieramenti opposti. Tali comportamenti 
erano tutt'altro che rari e rivelavano come il rapporto tra elet- 
tori è rappresentanti continuasse in parte ad essere di natura 
personale, più che generale per l'affermazione di interessi po- 
litici. In proposito sono interessanti alcune notazioni contenute 
nella Relazione della Direzione Generale di Statistica sull’an- 
damento delle elezioni politiche del 29-10/5-11-1882, laddove si 
constata: «...I comitati elettorali, per accordi presi col partito 
avversario 0 per atto di deferenza verso qualche candidato di 
diverso colore politico presentano e raccomandano qualche 
volta un numero di candidati minore di quello dei deputati da 
eleggere, e i votanti... non scrivono tutti sulla scheda tanti no- 
mi quanti hanno facoltà di scrivere, né tutti votano per intero la 
lista raccomandata dal partito, a cui ciascuno di essi appartie- 
ne. Talché può verificarsi che, non solo nei collegi a cinque 
deputati, ma ancora in quelli a quattro e a tre, le minoranze 
riescono ad eleggere alcuno dei propri candidati» (cit., in SCHE- 
PIS, Op. cit., 34). 

(30) Cfr., PomBENI, Trasformismo e questione del partito, in 
Ip., (a cura di), La trasformazione politica nell'Europa liberale 
(1870-1890), Bologna, 1986. 

(31) La quale riportò il numero dei collegi a 508 (quali erano 
nelle elezioni del 1880), ridisegnati sulla base del censimento 
del 1882 e con una capienza virtuale di circa 57.000 abitanti 
ciascuno. In realtà l’auspicato intento di costituire collegi omo- 
genei per ampiezza non fu realizzato, in presenza di una clau- 
sola in virtà della quale i singoli collegi dovevano aggregare 
comuni appartenenti soltanto alla stessa provincia. In conside- 
razione delle notevoli differenze di densità demografica esisten- 
ti tra le varie province, ne conseguì una situazione di rimarche- 
vole disomogeneità: collegi uninominali con più di 200.000 abi- 
tanti affiancavano collegi con meno. di 40.000 abitanti). 
(Riferimenti puntuali ancora in BALLINI, 0p. cit., 119). 

(32) In effetti la riduzione dei ballottaggi fu ragguardevole: 
nell’elezioni del 1892 furono solo 57 (di contro ai 150 svoltosi 
nel 1880, quando era vigente la 1. n. 4513 del 1860). 

(33) Tra i tanti in proposito, cfr., CAnDELORO, Storia dell’Italia 
moderna, VI, Milano, 1978, 420. 

(34) In attuazione della 1. 11-7-1894, n. 286, che prevedeva 
l'omogencizzazione dei procedimenti per la formazione delle 
liste elettorali politiche ed amministrative, pur mantenute di- 
stinte. In particolare, allo scopo di «correggere» e prevenire 
arbitri vennero riformulati i criteri per la registrazione degli 
elettori sulla base dei diversi titoli di capacità o di censo. Si 
provvide anche all'istituzione di più imparziali organi di con- 
trollo, sottraendo la competenza della revisione delle liste agli 
organi municipali elettivi. 

(35) Nel 1892 gli elettori erano 2.934.445 (il 9,4% degli abitan- 
ti); nel 1895: 2.120.185 (il 6,7% degli abitanti). Solo nel 1909 il 
corpo elettorale riacquistò in valori assoluti la consistenza del 
1892, pari all’8,3 per cento della popolazione residente nel Re- 
gno. (Cfr., la Tab. A3 nell’op. cit. di BALLINI, 245). 

(36) Tali percentuali sono relative al primo scrutinio. L'au- 
mento della partecipazione elettorale provocò anche un ricorso 
più frequente ai ballottaggi (nelle competizioni del 1909 il se- 
condo scrutinio ebbe luogo in 74 collegi) e un notevole ricam- 
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bio di deputati (sempre nelle elezioni del 1909, 123 deputati 
entrarono nella Camera per la prima volta): tutti segni di mo- 
bilità politica. 

(37) Sul fluttuante comportamento elettorale dei cattolici in 
periodo liberale: Maroni BuonAIUTI, Non expedit. Storia di 
una politica (1866-1919), Milano, 1971. 

(38) Per una bibliografia su questi temi ampliamente svolti dal- 
la letteratura storiografica cfr., AQUARONE, L'/talia giolittiana, 
Bologna, 1988. 

(39) Su questa problematica merita, in particolare, ricordare la 
proposta di legge dell'on. Caetani relativamente all'introdu- 
zione dello scrutinio di lista c della rappresentanza proporzio- 
nale (6-6-1910) e, soprattutto, — anche sul punto del voto ob- 
bligatorio — l'organico disegno di legge presentato dal Presi- 
dente del Consiglio Luzzatti «Estensione del suffragio ed altre 
modificazioni alla legge elettorale politica» (doc. n. 738 del 
21-12-1910), che in appendice alla relazione produceva uno 
schema (a futura memoria: quando sarebbero maturate le ne- 
cessarie condizioni storiche e politiche) intitolato: Prime linee 
di un disegno di legge per introdurre nella legislazione elettorale 
italiana il principio della rappresentanza proporzionale. La pri- 
ma proposta di concessione del voto alle donne (nel quadro del 
suffragio universale) è dell'on. Mirabelli e risale al 26-1-1905 
(doc. n. 313). 

Per la dottrina del periodo si veda l'ampia e documentata trat- 
tazione di BANDINI, op. cit. 

(40) Con la I. 30-6-1912, n. 665, cui seguì la novella 22-6-1913, 
n. 648, coordinate nel t.u, 26-6-1913, n. 821. Secondo la nuova 
disciplina acquistavano il diritto di voto i cittadini maschi che 
avessero superato il 30° anno di età, a prescindere da qualsiasi 
requisito di capacità (anche di semplice alfabetizzazione); il 
suffragio ristretto permaneva per Ì cittadini la cui età era com- 
presa tra i21 e 30 anni: per questa fascia continuavano ad avere 
vigore le condizioni previste dalla precedente legislazione, con 
qualche ulteriore ampliamento (acquistavano comunque — an- 
che se analfabeti — la capacità elettorale attiva coloro che 
avessero prestato «effettivo» servizio militare per un certo pe- 
riodo, che variava da corpo a corpo). ì 

(41) E aveva anche affermato di non credere che «un esame 
sulla facilità di maneggiare le 24 lettere dell'alfabeto debba 
costituire il criterio per decidere se un uomo ha attitudine per 
giudicare delle grandi questioni che interessano le masse popo- 
lari...» (intervento alla Camera dei deputati 18-3-1911 citato da 
BALLINI, 0p. cit., 155). 

(42) La presentazione ufficiale della candidatura per quanti 
non fossero deputati uscenti costituiva comunque un onere: cra 
necessaria per poter designare propri rappresentanti presso i 
vari uffici clettorali. 

(43) Giova ricordare come uno dei tradizionali principi orga- 
nizzativi del sistema maggioritario-uninominale (a suffragio ri- 
stretto) nell'esperienza liberale italiana fosse la scheda «libera» 
(vincolata a davvero esigui criteri di ordine formale, al fine di 
garantire — ma in modo alquanto insufficiente — la segretezza 
del voto), fornita agli elettori a cura e a spese dei singoli can- 
didati o loro sostenitori. Il t.u. del 1913 previde — ma come 
mera opzione — la «scheda-tipo», stampata comunque sempre 
dai candidati nel rispetto di più rilevanti prescrizioni formali. I 
candidati che decidevano di avvalersi della «scheda-tipo» 
(unica per tutto il collegio è preventivamente autenticata e de- 
positata presso vari uffici comunali ed elettorali) non potevano 
essere votati attraverso schede difformi. A maggiore tutela del- 
la libertà e segretezza del voto, la medesima legge introdusse la 
«busta di stato» consegnata nel momento della votazione dai 
presidenti di seggio agli elettori, affinché questi vi inserissero la 
scheda con il nome (ed eventualmente il contrassegno) del can- 
didato su cui avevano orientato la propria preferenza. 

(44) La 1. 16-12-1918, n. 1985, ammise, in via eccezionale, al 
voto chiunque, cittadino (maschio) ariche se non maggiorenne, 


avesse prestato «servizio nell'esercito mobilitato»; contestual- 
mente, con norma generale, stabilì che lo status di elettore si 
acquisiva al compimento del 21° anno di età, in presenza dei 
soli requisiti della cittadinanza e del sesso maschile. La dispo- 
sizione fu poi ripresa dalla |. 15-8-1919, n, 1401 e, infine, dal 
t.u, 2-9-1919, n. 1495. 

(45) Le assemblee comunali — ai sensi del r.d. n. 2248 del 1865 
— venivano rinnovate parzialmente, per scaglioni di consiglieri 
pari a un quinto ogni anno (combinando tra di loro i criteri del 
sorteggio e dell'anzianità), tenuto conto delle diverse dimen- 
sioni delle medesime (formate da un minimo di 15 a un massi- 
mo di 80 componenti). In seguito a una serie di riforme, che 
trovarono sistemazione nel t.u, 4-5-1898, n. 164, la durata del 
mandato dei consiglieri comunali passò da cinque a sei anni, 
dovendosi le assemblee rinnovare per metà ogni tre anni (fino 
all'entrata in vigore della 1. 11-2-1904, n. 35 che dispose il loro 
rinnovo biennale nella misura di un terzo dei rispettivi compo- 
nenti). Infine, con la ]. n. 635 del 1912 vennero «sospese le 
rinnovazioni parziali dei consigli comunali e provinciali» dispo- 
nendosi la loro «rinnovazione totale... nell’anno immediata- 
mente successivo a quello nel quale [avrebbero avuto] luogo le 
elezioni generali politiche» (art. 13, 2° co.). Siffatta previsione 
fu poi razionalizzata nel t.u. n. 148 del 1915 che ammetteva in 
circostanze date solo elezioni suppletive. Contestualmente la 
durata dei consigli (e non più dell'ufficio di consigliere) fu sta- 
bilita in quattro anni. 

(46) Sul punto e sugli altri aspetti della disciplina delle elezioni 
amministrative (con puntuale menzione dei testi normativi) e, 
ancora, sul suo sviluppo nel periodo liberale (+ ELEZIONI AM- 
MINISTRATIVE). 

(47) In proposito, uniformandosi a valutazioni piuttosto upivo- 
che, Giovenco, Gli organi comunali elettivi e le elezioni comu- 
nali, in ! comuni, (Atti del congresso celebrativo del centenario 
delle leggi amministrative di unificazione), Milano, 1967, 100 ss. 
(48) Cfr., BepescHi, Socialisti e cartolici nei comuni dall'Unità 
al fascismo, Roma, 1973. 
(49) Tale estensione era stata subito prevista dalla legge 1 30- 
12-1912; n. 635, che autorizzava il governo a «introdurre» le 
nuove disposizioni nel testo della legge comunale e provinciale 
(art. 13). 
(50) Cfr., sopra la nt. 45. 


4. Il regime pervasivo della proporzionale: dalla tra- 
sformazione e crisi dello stato liberale all’instaura- 
zione dell'ordinamento repubblicano. 

Le cause sociali e politiche che determinarono nel 
1919 il passaggio quasi naturale (51) al sistema della 
rappresentanza proporzionale con scrutinio di lista 
sono state oggetto di numerose e ampie analisi (52). 
Qui basta velocemente convenire che il fenomeno 
dirompente è stato la comparsa e l’azione di forze € 
movimenti antagonisti rispetto ai postulati ideologici 
e istituzionali dello stato liberale. La qualità delle 
competizioni (anche elettorali) tra partiti ormai co- 
stituiti su basi di massa — come i socialisti e i popo- 
lari — e gruppi della frastagliata area parlamentare 
del notabilato, legato alla tradizione laica risorgi- 
mentale (ed essi stessi alla ricerca di una stabilizza- 
zione organizzativa), contrassegnava la trasforma- 
zione e la crisi del regime statutario, fino all’epilogo 
fascista (53). 
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Il nuovo ordinamento elettorale — recepito nel t.u. 
n. 1495 del 1919 — conservava, peraltro, qualche 
elemento di continuità con la precedente organizza- 
zione e con gli stessi principi della rappresentanza 
liberale: una dimostrazione di gradualismo, sia pure 
in una prospettiva di radicale e irreversibile cambia- 
mento. Così i seggi della Camera dei deputati rima- 
sero 508, pur prospettandosi il non facile problema 
di assegnarli secondo criteri perequativi nei collegi 
plurinominali di nuova istituzione richiesti dallo 
scrutinio di lista (54). Si tentò anche, attraverso l’e- 
spediente del «voto aggiunto» (55), di conciliare la 
considerazione per l’autonoma personalità dei can- 
didati con il loro necessario e preordinato inquadra- 
mento in gruppi concorrenti, espressione dei partiti. 
Le modalità di espressione del voto e il metodo di 
ripartizione dei posti in palio erano, in ogni caso, i 
connotati veri del procedimento: quelli che conferi- 
vano, rispetto al passato, altra fisionomia alla gara 
elettorale. Il suffragio era dato alla lista (56), il cui 
contrassegno figurava sulla scheda (57), con facoltà 
per l’elettore di esprimere voti individuali (58). Per 
la «traduzione» dei voti in seggi si adottò la formula 
del comun divisore (cosiddetto metodo d’Hondt) 
nell’ambito di ciascuna circoscrizione (59). Nono- 
stante talune valutazioni positive a commento delle 
statistiche contenute in pubblicazioni ufficiali (60), i 
risultati delle elezioni del 16-11-1919, rispetto all’o- 
biettivo di assicurare alle liste in competizione una 
«giusta» rappresentanza proporzionalmente ai con- 
sensi ottenuti nel Paese, furono alquanto distorti, a 
causa sia della non omogeneità dei collegi, sia della 
diseguale (e scarsa) affluenza alle urne (61). Furono 
comunque, nel complesso, premiati i due partiti di 
massa presenti con proprie liste in quasi tutti i col- 
legî: i deputati socialisti e popolari occuparono, in- 
fatti, la maggioranza assoluta dei posti. Alla Camera 
si costituirono otto gruppi parlamentari (62). 

Il successivo tentativo — perseguito da Giolitti — di 
ricomporre in un «blocco» i gruppi tradizionali e di 
rigiocare, a poco più di un anno dalla formazione del 
Parlamento, la carta elettorale ebbe esito negativo, 
nonostante il (lieve) incremento dei seggi in palio 
(furono portati a 535) e la riduzione delle circoscri- 
zioni a 34 (63), al fine di limitare le sperequazioni 
del metodo d'Hondt applicato in ambiti troppo ri- 
stretti. In effetti, le elezioni del 15-5-1921 rispetto 
alle precedenti produssero una frammentazione an- 
cora maggiore (si costituirono inizialmente 11 gruppi 
parlamentari) esasperata da scissioni ulteriori, a de- 
stra come a sinistra (64). Polarizzazione e instabilità 
del sistema politico e conseguente ingovernabilità 
dello stato: questi, in estrema sintesi, i tratti della 
fase storica in esame. Talché fu possibile imputare il 
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tramonto del regime liberale e l’instaurarsi del regi- 
me fascista all’introduzione della proporzionale 
(65). Vero è che ci fu un passaggio istituzionale in- 
termedio e probabilmente determinante: la sostitu- 
zione della proporzionale con un sistema maggiori- 
tario di lista, congegnato in modo da indurre alla 
costituzione di un blocco (il cosiddetto «listone na- 
zionale» o ministeriale) che associasse candidati fa- 
scisti e candidati di vasta area moderata e di centro 
(soprattutto liberali, «democratici» di varia prove- 
nienza, expopolari) (66). 

La legge 18-11-1923, n. 244 (coordinata con pre- 
cedenti disposizioni da questa non abrogate nel 
t.u. 13-12-1923, n. 2694), conosciuta come «leg- 
ge Acerbo» (67), contemplava un consistente «pre- 
mio» alla lista che complessivamente avesse otienu- 
to il maggior numero di voti, pari almeno al 25% dei 
voti validamente espressi dal corpo elettorale. Ove 
questa ipotesi si fosse verificata (e si verificò larga- 
mente), la medesima lista avrebbe ottenuto i due 
terzi dei seggi in palio (68). Il residuo terzo sarebbe 
stato (e venne) distribuito tra tutti gli altri gruppi 
concorrenti in ambito circoscrizionale e in misura 
proporzionale ai suffragi ivi riscossi, applicandosi il 
metodo del quoziente (69). 

Se, dopo la «parentesi» fascista (70), si può conve- 
nire sulla non continuità tra stato liberale e stato 
democratico-repubblicano per quanto riguarda i ri- 
spettivi presupposti ideologici e istituzionali, conti- 
nuità certamente vi è stata nel dibattito e nell’elabo- 
razione relativa ai «nuovi» ordinamenti elettorali 
(71). La legge per la formazione dell’ Assemblea Co- 
stituente fu predisposta (72) utilizzando come 
«schema di riferimento» il t.u. n. 1495 del 1919, 
anche se il d.lg.lt. 10-3-1946, n. 74 si configurava 
come un complesso normativo organico (73). 
Venne riconfermato con il sostegno di una grande 
maggioranza (74) il sistema proporzionale, anche in 
considerazione della «specialità» dell'Assemblea 
preposta all'approvazione della Carta fondamentale 
e, dunque, da «costituirsi» sì da rappresentare, il più 
fedelmente possibile, nelle sue reali divisioni politi- 
che il corpo elettorale (che — in virtù del d.lg.it. 
1-2-1945, n. 23 — ricomprendeva finalmente anche 
le donne). Si trattava, poi, dopo 20 anni di regime 
totalitario, di misurare l’effettivo consenso su cui 
potevano contare i partiti riorganizzati, 0 di nuova 
formazione, che avevano partecipato in posizione 
paritaria ai governi del C.L.N. Proprio per soddisfa- 
re queste esigenze la legge fu congegnata in modo da 
garantire la massima proiettività della rappresentan- 
za. Furono ridefinite sempre su base (inter)provin- 
ciale le circoscrizioni al fine di renderle più ampie e 
tendenzialmente più omogenee (75); per la riparti- 


Wa 


* 


zione dei seggi tra le liste concorrenti in ambito cir- 
coscrizionale si adottò il metodo del quoziente cor- 
retto (76), integrato dalla previsione di un collegio 
unico nazionale per la ridistribuzione dei posti non 
assegnati a quelle formazioni che ad essi concorre- 
vano presentando apposite liste nazionali rigide (77). 
La proporzionale integrale favorì la partecipazione 
alla competizione elettorale di ben 51 liste (delle 
quali 11 collegate con il c.u.n.), che diedero poi luo- 
go alla costituzione in Assemblea di 15 raggruppa- 
menti, di cui alcuni — come quello azionista — ave- 
vano ottenuto la rappresentanza solo in virtù del 
c.u.n. (78). 

Nel periodo transitorio-costituente il «principio» 
proporzionalistico, manifestazione dell’inevitabile 
affermarsi della democrazia dei partiti (di massa), 
penetrò subito — sia pure con gradualismo — anche 
nella legislazione elettorale amministrativa. Il 
d.lg.It. 7-1-1946, n. 1 — che dispose la ricostituzione 
delle amministrazioni municipali — stabilì che i con- 
sigli dei comuni capoluoghi di provincia 0 con popo- 
lazione superiore ai 30.000 abitanti venissero eletti 
mediante lo scrutinio di lista con rappresentanza 
proporzionale, applicandosi il metodo d’Hondt. Per 
temperare in qualche modo il «rischio» di un domi- 
nio esasperato delle organizzazioni di partito nelle 
consultazioni locali (e, dunque, per non creare rot- 
ture troppo brusche con la tradizionale impostazione 
liberale che, di converso, nel confronto elettorale 
amministrativo privilegiava l’elemento personalisti- 
co e fiduciario) il nuovo testo normativo attribuì agli 
elettori accanto al voto di lista voti individuali pos?- 
tivi e negativi (79). Peri comuni non capoluoghi di 
provincia con popolazione inferiore ai 30 mila abi- 
tanti la continuità con la legislazione elettorale pre- 
fascista fu assai più marcata: si conservò, infatti, il 
sistema maggioritario a voto limitato e il panacha- 
ge (80). 

Nessuna remora, viceversa, vi fu nell’estendere tout 
court il sistema disposto per la formazione della Co- 
stituente alla prima elezione dei deputati dell’As- 
semblea regionale della Sicilia, il cui Statuto (r.d.lg. 
15-5-1946, n. 455) rinviava appunto «alla emananda 
legge elettorale politica dello Stato» (81). 


(51) Lo schieramento in sostegno della nuova legge elettorale 
fu assai ampio: la Camera dei deputati l'approvò con 277 voti a 
favore, i contrari furono solo 38. Per altri riferimenti sulle po- 
sizioni dei vari partiti nel dibattito parlamentare cfr. BaLLINI, 
op. cit., 180 ss, 

(52) In particolare si vedano i contributi di AmBrosinI: La crisi 
del regime parlamentare e la rappresentanza proporzionale, Pa- 
lermo, 1920; Partiti politici e gruppi parlamentari dopo la pro- 
porzionale, Firenze, 1921. 

(53) L'accentuata polarizzazione del sistema politico si manife- 
stava anche con gravi episodi di violenza nel corso delle cam- 
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pagne elettorali del 1919 e del 1921. In occasione di queste 
ultime consultazioni, nella sola giornata di votazione si conta- 
rono ben 40 morti e 70 feriti gravi (lo ricorda BALLINI, 0p. cit., 
197). 
(54) Ai singoli collegi, su base provinciale o interprovinciale, in 
linea di principio avrebbero dovuto essere assegnati non meno 
di 10 deputati, La stessa legge, però, autorizzava deroghe a 
siffatta previsione per la sua prima applicazione; sicché furono 
creati 54 collegi: alcuni «minimi» dotati solo di 5 seggi (come 
Mantova), altri più ampi a cui ne furono attribuiti anche 20 
(come Milano). 
(55) Nell'ipotesi in cui la lista su cui l’elettore indirizzava il suo 
voto fosse stata incompleta (cfr. nt. 54), gli era consentito 
esprimere i voti individuali di cui disponeva a candidati appar- 
tenenti ad altre liste concorrenti (ma in tal caso non poteva 
dare la preferenza anche a candidati interni). I voti aggiunti 
(che si sommavano nelle graduatorie di ciascuna lista a quelli di 
preferenza) contribuivano non solo a determinare le cifre indi- 
viduali dei singoli candidati, ma anche ad aumentare la cifra 
elettorale delle liste in cui i medesimi erano inseriti. A tal fine 
nel corso dello scrutinio si procedeva nel seguente modo: la 
somma dei voti aggiunti (che i singoli candidati avevano ripor- 
tato al di fuori della propria lista) si divideva per il numero dei 
deputati da eleggere nel collegio; il valore ottenuto si addizio- 
nava poi con i voti di lista. 
(56) Le liste di candidati dovevano in ogni collegio essere pre- 
sentate da almeno 300 (e non più di 500) elettori, i quali pote- 
vano sottoscriverne una soltanto, Il numero di candidati di cia- 
scuna lista, poì, non poteva superare il numero dei deputati da 
eleggere nel collegio. 
(57) Rimaneva in vigore la scheda di partito, predisposta sem- 
pre a cura e a spese dei gruppi concorrenti (e dai medesimi 
_ distribuita agli elettori), in conformità di un modello descritto 
in modo sufficientemente preciso dalla legge, al fine di non 
rendere riconoscibile il suffragio. La scheda, all’atto della vo- 
tazione, veniva inserita nella «busta di stato», consegnata agli 
elettori dal Presidente del seggio. 
(58) Il numero dei voti individuali (di preferenza o, in alterna- 
tiva, aggiunti) a disposizione dell’elettore dipendeva dall’am- 
piezza del collegio: da un minimo di 1 nelle circoscrizioni cui 
erano stati assegnati solo 5 seggi a un massimo di 4 ove i posti 
in palio fossero superiori ai 15. 
(59) Tale metodo richiede le seguenti, assai semplici operazio- 
ni: le cifre elettorali di ciascuna lista sono consecutivamente 
divise per 1, 2... fino ad n (variabile che indica il numero dei 
deputati da eleggere nel collegio). I quozienti più alti, così 
ricavati e pari ad n, sono, quindi, posti in una graduatoria 
complessiva decrescente, che permette di individuare le liste 
che si sono aggiudicate i seggi in palio. 
(60) Cfr. il commento alla Statistica delle elezioni generali poli- 
tiche per la XXV Legislatura richiamato da BALLINI, Op. cit., 
188. 
(61) I votanti furono in media il 56,6% degli iscritti nelle liste 
elettorali (il decremento rispetto alle consultazioni del 1909 e 
del 1913 — quando Ja percentuale fu rispettivamente del 65 c 
del 60,4 — deve essere spiegato anche tenendo conto del suc- 
cessivo ampliamento dell’elettorato). La partecipazione fu 
però assai difforme nelle diverse regioni del Paese: massima al 
Nord con il 63,8%, minima nelle isole con il 46,3%. Questi 
dati, unitamente alla notevole disparità di grandezza dei colle- 
gi, determinarono nell’applicazione del metodo d'Hondt quo- 
zienti utili assai diseguali nelle diverse circoscrizioni, provocan- 
do nell’assegnazione totale dei seggi quel «difetto» di propor- 
zionalità (considerando i consensi ottenuti da ciascun gruppo 
sull'intero territorio nazionale) già segnalati nel testo, 
Quanto all'uso dei voti di preferenza, ne vennero validamente 
espressi il 56,5% di quelli astrattamente a disposizione dell'in- 
tero corpo elettorale: ne approfittarono in maggior misura i 
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votanti dell'Italia insulare e meridionale, assai meno quelli del- 
l'Ttalia settentrionale, Il voto aggiunto fu assai poco praticato. 
(Per un’esposizione ragionata dei dati cfr. BALLINI, op. cit., 179 
SS.). 

(62) La trasformazione del sistema politico conseguente all'a- 
dozione della proporzionale e, in particolare, l'affermazione 
della disciplina di partito resero quasi obbligata — nel 1920 — 
una radicale modificazione del regolamento e, dunque, dell’or- 
ganizzazione interna della Camera dei deputati. Furono istituiti 
i «gruppi parlamentari», proiezione dei partiti che si fossero 
aggiudicati almeno 10 seggi (tale, infatti, era il numero mini- 
mo, indispensabile per la costituzione di un gruppo politico). In 
merito; AMBROSINI, / partiti politici e i gruppi parlamentari do- 
po la proporzionale, in Annali del Seminario giuridico dell'U- 
niversità di Palermo, 1921. 

(63) Sempre su base provinciale 0 interprovinciale (dei 34 col- 
legi, 13 erano umiprovinciali, 11 comprendevano due province). 
L'assegnazione dei seggi ai vari collegi — sulla base della po- 
polazione residente — avvenne, però, senza tener conto dei 
risultati del censimento del 1921 e ciò pregiudicò irrimediabil- 
mente i propositi di riequilibrio della rappresentanza che 
avrebbe dovuto ispirare la ridefinizione delle circoscrizioni. (Si 
vedano i raffronti e le tabelle elaborate da BALLINI, op. cit., 196 
ss.). i 

(64) Si vedano: FagNETI, La crisi della democrazia italiana e 
l'avvento del fascismo, in Riv. it: di scienza politica, 1975, 45 
55.; VIVARELLI, Rivoluzione e reazione in Italia negli anni 1918- 
1922, in In. Il fallimento del liberalismo (studi sulle origini del 
fascismo); Bologna, 1981, 111-162. 

(65) In proposito esemplare l’analisi e le conclusioni di Her- 
mens, Democracy or Anarchy? A Study of proportional Repre- 
sentation, Notre Dame, 1941. 

(66) Cîr. De FeLIce, Mussolini il fascista. La conquista del po- 
tere (1921-1925), Torino, 1966, 518 ss. 

(67) Dal nome del sottosegretario alla Presidenza del Consiglio 
(di cui era titolare Mussolini), che elaborò il disegno di legge. 
Succintamente sull’iter del progetto: CIUFOLETTI, La legge 
Acerbo nella crisi dello stato liberale, in In., Riforme elettorali, 
cit., 129 ss. 

(68) Tutto il regno formava un collegio unico nazionale. Spet- 
tava all'Ufficio centrale nazionale accertare i risultati comples- 
sivi delle forze in competizione. 1 356 seggi che la lista maggio» 
ritaria si aggiudicava erano coperti pro quota in sede circoscri- 
zionale dai candidati nel rispetto delle graduatorie interne 
relative ai voti di preferenza. Nel caso nessuna lista avesse 
raggiunto il quorum del 25% menzionato nel testo, tutti i posti 
sarebbero stati ripartiti nelle varie circoscrizioni in misura pro- 
porzionale ai voti ivi riportati da ciascuna, con l'applicazione 
del metodo del quoziente non corretto (cfr. nt. seguente). 
Nelle elezioni del 6-4-1924 il «listone» fascista, affiancato in 4 
circoscrizioni da altra lista di comodo, registrò il 64,9% dei voti 
validamente espressi. 

(69) Furono istituite 15 circoscrizioni a dimensione (general- 
mente) regionale, con un numero comunque assai variabile di 
deputati eligendi: da un minimo di 12 (Sardegna) a un massimo 
di 69 (Lombardia). Per determinare il «quoziente di minoranza 
della circoscrizione» era necessario procedere alla somma com- 
plessiva dei voti ottenuti da tutte le liste di minoranza; tale 
somma veniva poi divisa per il numero dei seggi rimasti a di- 
sposizione delle medesime. Infine, il quoziente così ottenuto 
veniva a sua volta diviso per la cifra elettorale delle singole 
liste: i risultati conseguenti rappresentavano il numero dei posti 
da esse conquistati. Quelli eventualmente rimasti non assegnati 
erano appannaggio delle liste con i maggiori resti. 

Altre importanti innovazioni contemplate dalla legge elettorale 
in esame concemevano la soppressione del voto aggiunto e 
Pintroduzione della «scheda di stato». 
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(70) Sul sistema (pseudoelettorale) «plebiscitario» vigente nel- 
lo stato fascista e adottato per la formazione della trasformata 
«Camera dei deputati» nel 1929 e nel 1934 si rinvia a BALLINI, 
op. cit., 220 ss. 

(71) Sulla formazione delle leggi elettorali nel periodo costi- 
tuente (1944-1948) diffusamente: BETTINELLI, All'origine della 
democrazia, cit. 

(72) Dalla Consulta nazionale alla quale fu assegnato un testo 
redatto da un'apposita Commissione ministeriale. Il testo ap- 
provato dalla Consulta venne poi parzialmente riformulato dal 
Consiglio dei ministri (cr. BETMNELU, 0p. cit., 79 ss.). 

(73) È comunque significativo che taluni commenti dell'epoca 
abbiano riportato il t.u. del 1919, confrontandolo in rota con la 
nuova legge elettorale per la Costituente. Così BONFIGLI, La 
legge elettorale italiana, Firenze, 1946. 

(74) Sull’assai vivace confronto di opinioni tra fautori del ritor- 
no al collegio uninominale maggioritario (appartenenti in gran 
parte alle correnti liberali) e sostenitori intransigenti della pro- 
porzionale, fino alla prospettazione di soluzioni intermedie (il 
premio di maggioranza) cfr. BETTINELLI, op. cit., 49 ss. 

(75) Rispetto alla tabella delle circoscrizioni, di cui al r.d. 2.4. 
1921, n. 320, esse furono da 34 ridotte a 32 e scomparvero 
quelle uniprovinciali. L'intento di renderle meno diseguali in 
rapporto alla rispettiva densità demografica non fu comunque 
raggiunto. Anzi, considerando i seggi assegnati a ciascuna di 
essa si può rilevare una maggiore disomogeneità. A parte il 
caso eccezionale del collegio della Val d'Aosta (un solo depu- 
tato da eleggere), a fronte del collegio di Potenza-Matera chia- 
mato a coprire 7 seggi, il collegio di Milano-Pavia ne aveva in 
palio 36. Nel 1921 il disequilibrio era nettamente minore: a 
nessun collegio era stato attribuito un numero di posti inferiore 
a 10 (Potenza) e superiore a 28 (Milano). Occorre anche se- 
gualare che il numero dei deputati dell'Assemblea costituente 
avrebbe dovuto essere 573 (ne furono eletti, però 556, in quan- 
to non furono convocati i comizi per la provincia di Bolzano e 
per il collegio Trieste-Venezia Giulia); mentre il t.u. del 1919 
ne contemplava 508. 

(76) La somma dei voti validi riportati dall'insieme delle liste 
concorrenti doveva essere divisa per il numero dei deputati da 
eleggere più uno nelle circoscrizioni alle quali erano stati asse- 
gnati fino a 20; più due oltre tale quota. Il quoziente così otte- 
nuto veniva poi diviso per la cifra elettorale di ciascuna lista. In 
sede circoscrizionale furono distribuiti 476 posti su 556. 

(77) Più in dettaglio: i seggi non attribuiti in ambito circoseri- 
zionale affluivano al c.u.n. per essere suddivisi, sempre in mi- 
sura proporzionale, con il metodo del quoziente naturale e dei 
più alti resti, tra quei gruppi che — nel rispetto di certe condì- 
zioni — avevano provveduto a dichiarare il collegamento tra le 
proprie liste circoscrizionali e la corrispondente lista nazionale. 
Ciascuna formazione concorreva con i voti residuali (quelli, 
cioè, non utilizzati nel riparto circoscrizionale). Le successive 
operazioni erano analoghe a quelle indicate nella nota prece- 
dente, con la variante, appunto, del divisore non corretto (e 
quindi pari al numero dei seggi in palio) per la determinazione 
del quoziente-c.u.n. I posti non aggiudicati attraverso le ulte- 
riori divisioni spettavano alle liste che ottenevano i maggiori 
resti e — in caso di parità — a quella formazione che vantava 
la più alta cifra elettorale (ovviamente in ambito c.u.n.). 

Se in questo ambito circoscrizionale per la copertura dei seggi 
conquistati dalle singole liste si seguiva la loro graduatoria in- 
terna (conseguente ai voti di preferenza espressi dagli elettori), 
in ambito c.u.n. valeva l'ordine di lista precostituito dai presen- 
tatori: risultavano pertanto eletti i candidati collocati ai primi 
posti della medesima. I seggi distribuiti in ambito c.u.n. furo- 
no 80. 

(78) Altri dati interessanti, relativi alle votazioni del 2-6-1946 
riguardano l'affluenza alle ume (1’89,1% degli iscritti nelle liste 


MEL; pas 


elettorali): nettamente superiore rispetto alla partecipazione 
registratasi nel corso di tutta l’esperienza statutaria; una buona 
disponibilità degli elettori ad esercitare il voto di preferenza (in 
rapporto al complesso dei voti individuali esprimibili, la per- 
centuale delle preferenze fu pari al 32%). Altre indicazioni in 
BETrTINELLI, op. ciò., 169. 

(79) Infatti gli elettori potevano esprimere preferenze (in misu- 
ra variabile: da 2 a 5, a seconda dei consiglieri da eleggere) cd 
effettuare cancellazioni in numero indeterminato (ma comun- 
que non totale, a pena di nullità della scheda) dei candidati non 
approvati presenti nella medesima lista. Ai fini della copertura 
dei seggi la graduatoria dei candidati di ciascuna lista era for- 
mulata in base alla cifra individuale, costituita dai voti di pre- 
ferenza diminuita dei voti negativi. 

(80) L’elettore poteva infatti scegliere i nomi indipendente- 
mente dalla loro appartenenza alla lista votata: tanti quanti i 
consiglieri da eleggere ove questi fossero stati meno di 5; altri- 
menti — ed era l'ipotesi prevalente — in numero non superiore 
ai 4/5 dei posti in palio. Il segno apposto sul solo contrassegno 
di lista equivaleva a un voto a tutti i candidati della medesima; 
erano anche consentite — in associazione con il voto di lista — 
cancellazioni di uno 0 più nomi in essa iscritti accompagnate 
dalla contestuale indicazione di altri afferenti ad altre liste. 
Risultavano eletti nell'ordine i candidati che avevano riportato 
il maggior numero di suffragi. 

Sul dibattito e sull’elaborazione della legge elettorale ammini- 
strativa, qui sinteticamente descritta, cfr. BETTINELLI, 0p. cit., 
131 ss, 

(81) Art. 42, 1° co. In attuazione della norma e per la convo- 
cazione dei comizi elettorali (per il 20-4-1947) venne emanato il 
d.c.p.s. 6-12-1946, n. 456, che richiamava esplicitamente il 
d.lg.it. n. 74 del 1946. La regione fu suddivisa in 9 circoscrizioni 
corrispondenti alle province che, complessivamente, formava- 
no il collegio unico regionale ai fini della utilizzazione dei voti 
residuali, 

Il sistema proporzionale per l'elezione dell'Assemblea regiona- 
le siciliana venne confermato dalla 1.r. 20-3-1951, n. 29, la qua- 
le recepì il metodo del quoziente corretto (più /) per il riparto 
dei seggi in sede circoscrizionale; i seggi non attribuiti venivano 
poi ridistribuiti sempre in ambito circoscrizionale, applicando- 
si, questa volta, il metodo d’Hondt: le varie liste (anche quelle 
che in prima istanza non avevano raggiunto il quoziente) vi 
concorrevano con i rispettivi voti residuali. 

Scrutinio di lista con rappresentanza proporzionale e metodo 
del quoziente corretto in ambito circoscrizionale (più 3): sono 
gli elementi qualificanti anche del d.p.r. 12-12-1948, n. 1462 
relativo all'elezione del primo Consiglio regionale della Sarde- 
gna (con la semplificazione di affidarsi al criterio supplementa- 
re dei più alti resti per l'attribuzione dei posti rimasti senza 
assegnazione). 

Per la formazione del primo Consiglio regionale del Trentino- 
Alto Adige il d.p.r. 13-9-1948, n. 1155 — ferma restando l’op- 
zione proporzionalistica a livello circoscrizionale — accoglie la 
formula del quoziente naturale e dei più alti resti. Tale metodo 
fu poi sostituito dalla l.r. 20-8-1952, n. 24 con quello del quo- 
ziente corretto (più /), integrato da quello d'Hondt per il ri- 
parto, sempre circoscrizionale, dei seggi rimasti non attribuiti. 
Anomala in questo panorama la soluzione adottata per il Con- 
siglio regionale della Val d’Aosta, per l'elezione del quale il 
d.p.r. 8-1-1949, n. 2 contemplava il sistema maggioritario con 
voto limitato, «aperta»: gli elettori potevano votare per un nu- 
mero di candidati pari ai 4/5 degli eligendi, con facoltà di sce- 
glierli in qualsiasi lista (il suffragio dato al solo contrassegno di 
lista equivaleva a un voto per tutti i nomi in essa compresi). La 
graduatoria degli eletti si formava sulla base delle cifre indivi- 
duali (la successiva I. 26-9-1954, n. 863 confermò il sistema del 
voto limitato, ma lo corresse in senso più favorevole per le 
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minoranze, in modo che le stesse potessero disporre di 10 seggi 
in luogo di 7). 


5. Le correzioni (minime e massime) della propor- 
zionale integrale. 

Già in Assemblea costituente la riconferma dell’o- 
pzione proporzionalistica subì alcuni temperamenti, 
volti a contenere il «rischio» di un’esasperata fram- 
mentazione del sistema partitico, conseguente all’ac- 
coglimento di una formula proiettiva pura, cioè tale 
da attribuire alle formazioni concorrenti una rappre- 
sentanza misurata sostanzialmente sul complesso dei 
voti raccolti da ciascuna su tutto il territorio nazio- 
nale. In effetti, dopo le elezioni del 2-6-1946, che 
avevano rivelato la loro rispettiva consistenza in ter- 
mini di consenso popolare (e il tipo di insediamento 
soprattutto delle forze politiche di massa) e che, 
dunque, avevano legittimato la nuova democrazia 
dei partiti, il problema dell’aggiustamento del meto- 
do per l’applicazione della proporzionale poteva es- 
sere affrontato con minori apprensioni. 

Le «norme per l’elezione della Camera dei deputa- 
ti» approvate dall'Assemblea stessa e che riconfer- 
marono le linee fondamentali del d.lg.lt. n. 74 del 
1946 (82) contenevano, sia pure con molta cautela, 
alcune correzioni nella direzione appena segnalata. 
In particolare, venne introdotta una minima clausola 
di sbarramento per la redistribuzione in ambito 
c.u.n. dei seggi residui (non assegnati in sede circo- 
scrizionale): non erano ammesse a tale riparto quel- 
le liste che non avessero ottenuto un quoziente in 
almeno una circoscrizione (83). 

L’approdo alla soluzione tendenzialmente proporzio- 
nalista pure per la formazione del Senato — nono- 
stante le premesse di un dibattito che sembravano 
indirizzare verso l’accoglimento di un sistema mag- 
gioritario associato al collegio uninominale (al fine 
di differenziare in qualche modo la legittimazione 
dei due rami del Parlamento) (84) — può essere 
riguardato sotto il profilo del metodo come un mo- 
mento di «regressione» rispetto al «modello» rap- 
presentato dalla legge elettorale per la Costituente. 
Infatti la legge 6-2-1948, n. 29 (> ELEZIONI POLITI- 
CHE) recepisce un sistema variamente definito 
«misto», «spurio», «ibrido», giacché contempla l’i- 
potesi (peraltro assai difficile da realizzarsi) (85) del- 
l'elezione immediata (da parte del collegio) del can- 
didato che abbia conseguito un numero di voti validi 
non inferiore al 65 per cento dei votanti. Oltre a ciò, 
l'adozione del metodo d'Hondt nell’ambito (esclu- 
sivo) di ciascuna circoscrizione regionale, per la ri- 
distribuzione ai candidati (tra di loro collegati) dei 
seggi che un tale sistema maggioritario qualificato 
non ha consentito di attribuire, costituisce una non 
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irrilevante correzione all’impostazione rigidamente 
proiettiva, soprattutto tenendo conto della non 
omogeneità delle regioni, quanto alle loro dimensio- 
ni (demografiche) e, quindi, al numero dei senatori 
ad esse singolarmente assegnati (86). L’impossibilità 
di recuperare i suffraggi non utilizzati in un collegio 
sovraregionale favorisce indubbiamente i gruppi più 
forti e provoca una sottorappresentazione di quelli 
minori. 

La soluzione spuria escogitata per il Senato non re- 
stò senza imitazione: ispirò la prima legge elettorale 
repubblicana per la ricostruzione dei consigli provin- 
ciali (1. 8-3-1951, n. 122). In questo caso, però, il 
sistema che la caratterizzava si può davvero qualifi- 
care come «misto» e, addirittura, con accentuazione 
nettamente maggioritaria. Basti considerare che in 
ogni provincia furono istituiti collegi uninominali pa- 
ri ai due terzi dei consiglieri eligendi (87) e nei quali 
venivano proclamati i candidati che avessero ottenu- 
to il maggior numero di voti validi. Soltanto il resi- 
duo terzo dei seggi in palio era ripartito in misura 
proporzionale — applicandosi la formula del quo- 
ziente naturale (e, in subordine, dei più alti resti) — 
tra i candidati (non eletti immediatamente in sede di 
collegio uninominale) che avevano preventivamente 
dichiarato il reciproco collegamento (e, a tal fine, 
formalmente riuniti in gruppi). 

La tendenza maggioritaria che clamorosamente si 
afferma in questo periodo, quale manifestazione 
della volontà dei partiti di centro (della Democrazia 
cristiana, in particolare) di consolidare le posizioni 
dominanti acquisite nelle elezioni politiche del 18-4- 
1948, trova conferma nel t.u. 5-4-1951, n. 203 che 
riforma la precedente legge elettorale comunale. I 
comuni vennero distinti in due classi: quelli con po- 
polazione sino a.10 mila abitanti per i quali rimane- 
vano in vigore le norme, già illustrate, del d.Ig.lt. n. 
1 del 1946 (e innanzi applicate per le elezioni dei 
consigli dei comuni non capoluoghi di provincia con 
meno di 30 mila abitanti); e quelli con popolazione 
superiore ai 10 mila abitanti, nei quali si «speri 
mentò» la formula del cosiddetto «premio di mag- 
gioranza» in favore della lista o del gruppo di liste 
apparentate che avessero conseguito il più elevato 
numero di suffragi. Il premio era tale da assicurare 
ai partiti (o schieramenti) che ne beneficiavano ben 
i due terzi dei seggi in palio (88). 

Per la suddivisione proporzionale dei medesimi al- 
l’interno del gruppo di liste di maggioranza si segui- 
va il metodo del quoziente naturale e dei più alti resti; 
per il riparto dei seggi rimanenti (un terzo) tra tutte 
le altre liste si seguiva lo stesso procedimento (89). 
Un congegno siffatto risultava evidentemente assai 
vantaggioso per le forze laiche moderate alleate del- 
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la Democrazia cristiana, le quali collegandosi con le 
liste di quest’ultima avrebbero potuto più facilmente 
raggiungere il quoziente; e, dunque, conseguire una 
rappresentanza largamente sovradimensionata ri- 
spetto a quella ottenuta dai partiti minori non colle- 
gati o comunque appartenenti al gruppo soccomben- 
te (90). 

La stagione delle correzioni in senso maggioritario 
della proporzionale giunge al suo apice con la legge 
31-3-1953, n. 148 — immediatamente denominata 
«legge truffa» dai suoi oppositori (91) — la quale 
introdusse il già collaudato «premio di maggioran- 
za» per l’elezione della Camera dei deputati. In 
realtà, a differenza di quanto previsto dalle leggi 
elettorali amministrative appena considerate, per 
poter beneficiare del surplus di leggi il «gruppo» (di 
partiti tra di loro collegatisi) (92) preponderante do- 
veva conseguire la maggioranza assoluta dei suffragi 
validamente espressi (93). Ove tale condizione si 
fosse realizzata (ma nelle consultazioni del 7-6-1953 
ciò non avvenne) dei 589 seggi in palio (94) esso se 
ne sarebbe aggiudicato 380 (95) da distribuirsi tra le 
varie formazioni aderenti al «cartello» in misura 
proporzionale alle loro rispettive cifre elettorali na- 
zionali, ricorrendo al metodo del quoziente. Le stes- 
se operazioni avrebbero dovuto essere effettuate per 
il riparto dei 209 seggi riservati alle liste di minoran- 
za (96). 

Nell'ipotesi di mancato conseguimento del quorum 
sopraindicato (97) i deputati sarebbero stati eletti 
con il sistema proporzionale — attraverso la formula 
del quoziente corretto, in sede circoscrizionale, e del 
quoziente naturale e dei più alti resti, in sede di 
c.u.n. — disciplinato dal t.u. n. 26 del 1948, con 
un’unica variante e semplificazione: l’eliminazione 
delle liste rigide nazionali ai fini della partecipazione 
al riparto dei seggi residui nel collegio unico nazio- 
nale (98). 

Come si è già detto, fu proprio questo metodo ad 
essere applicato nello scrutinio relativo alle compe- 
tizioni del 7-6-1953, in quanto la tanto contestata 
soluzione maggioritaria non poté operare per uno 
scarto sia pur assai esiguo di voti (99). 


(82) Anche per ragioni di tempo l'Assemblea costituente rinun- 
ciò ad elaborare un testo organico per la prima elezione della 
Camera e si limitò con la 1. 20-1-1948, n. 6, a formulare diffuse 
«modificazioni» al d.ig.it. cit. In proposito: BETTINELLI, op. 
cit., 337 ss. 

(83) Peraltro, quale contrappeso a questa novità, per consen- 
tire una più estesa assegnazione dei seggi a livello periferico, il 
valore dei quozienti circoscrizionali venne ridotto, aumentando 
di tre unità (in misura fissa per tutte le circoscrizioni) i divisori 
(cioè: numero dei deputati assegnati a ciascun collegio) delle 
cifre elettorali complessive (cioè: numero dei voti validi conse- 
guiti da tutte le liste del collegio). Questa soluzione in effetti 
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funzionò secondo le aspettative: nelle elezioni del 18-4-1948 al 
c.u.n. affluirono solo 21 seggi rispetto agli 80 trasferiti nelle 
elezioni del 2-6-1946. 

(84) BETTINELLI, op. cit., 295 ss. 

(85) Per i dati + ELEZIONI POLITICHE, nt. 139. 

(86) La tabella relativa in: + ELEZIONI POLITICHE, nt, 41. 

(87) Che variavano, in rapporto alla consistenza demografica 
delle singole province, da un minimo di 24 ad un massimo 
di 45. 

(88) Infatti i posti assegnati alla lista (o gruppo di liste collega- 
te) «vincente» erano: 20, 26, 33, 40, 53 nei consigli composti 
rispettivamente da 30, 40, 50, 60, 80 membri. 

(89) Più articolata e diversificata l'elezione dei consigli munici- 
pali in Sicilia ai sensi della l.r. 5-4-1952, n, 11, che distingueva 
tre categorie di comuni. Per quelli con popolazione sino a 15 
mila abitanti era adottato il tradizionale sistema maggioritario 
a scrutinio di lista con voto limitato, ma senze facoltà di pana- 
chage. Per quelli con popolazione tra 15 mila e 50 mila abitanti 
(non capoluoghi di provincia) il principio maggioritario veniva 
attuato con l'espediente del premio di maggioranza, ancor più 
«arricchito» rispetto alla legislazione statale del periodo, appe- 
na descritta. Infatti, alla lista con il maggior numero di voti 
erano attribuiti i 3/4 dei seggi in palio; mentre i restanti erano 
assegnati alla seconda lista in graduatoria, a meno che la terza 
lista non avesse ottenuto un numero di suffragi non inferiore al 
12 per cento dei voti validamente espressi: in questa ipotesi il 
riparto dei seggi disponibili tra la seconda e la terza lista era 
effettuato in ragione proporzionale mediante il metodo 
d’Hondt. Lo stesso metodo era applicato a tutte le liste in com- 
petizione nel caso una di esse avesse riportato più dei 3/4 dei 
voti validi... (si omette l'illustrazione di altre ipotesi e soluzioni 
«di riserva»). Infine nei comuni con oltre 50 mila abitanti 0 
capoluoghi di provincia era adottato il sistema proporzionale a 
serutinio di lista, con metodo d’Hondt. 

Per completezza si dà conto anche della soluzione recepita dal- 
la Lr. 7-4-1952, n. 4, relativa alle elezioni dei consigli dei co- 
muni nella provincia di Bolzano. Qui il sistema era sicuramente 
proporzionale (imposto da ragioni di tutela delle minoranze 
etniche): il metodo adottato per l'attribuzione dei seggi era 
quello del quoziente naturale; erano ammessi collegamenti tra 
liste, ma al solo scopo di cumulare i rispettivi resti per concor- 
rere alla distribuzione — attraverso il metodo d'Hondt — dei 
seggi eventualmente (e facilmente) avanzati nella prima fase di 
riparto. 

(90) Sugli effetti del comportamento elettorale dei partiti laici 
minori nelle elezioni comunali del 1951-1952 cfr., GHINI, op. 
cit., 110 ss. 

(91) Sulle ragioni dei quali cîr., JEMoLO, La politica dei partiti 
nelle elezioni del 1953, Bologna, 1953, 9; ScARPARI, La Demo- 
crazia cristiana e le leggi eccezionali (1950-1953), Milano, 1977, 
195 ss. 

(92) Il collegamento era ammesso unicamente tra formazioni 
che avessero presentato liste con eguale contrassegno in alme- 
no S circoscrizioni. 

(93) Non è inutile ricordare come la «legge Acerbo» del 1923 
— sovente (e polemicamente) richiamata come precorritrice 
della 1. n. 148 — stabilisse un quorum assai più accessibile ai 
fini dell’assegnazione del premio, e cioè il 25% dei voti valida 
mente espressi. 

(94) Non computandosi il seggio riservato al collegio della Val- 
le d'Aosta nel quale continuava ad essere applicato il sistema 
uninominale maggioritario. 

(95) In termini percentuali il 50% più uno dei voti avrebbe 
procurato il 64,51 dei seggi. 

(96) La formula accolta dalla 1. n. 148 potrebbe pertanto de- 
nominarsi dei due quozienti. Più in dettaglio, la successione di 
operazioni che l'Ufficio centrale nazionale avrebbe dovuto 
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compiere, dopo aver accertato il raggiungimento del quorum 
prescritto da parte del raggruppamento maggioritario, era la 
seguente: 

1) riparto dei seggi nelle circoscrizioni: dividendo, prima, la 
cifra elettorale del gruppo di maggioranza per 380, sì da otte- 
nere il quoziente nazionale di maggioranza (q.n.mag.), poi la 
cifra elettorale complessiva delle altre liste per 209, sì da otte- 
nere il quoziente nazionale di minoranza (q.n.min.); dividendo 
per ciascuna circoscrizione il totale dei voti quivi riportati dalle 
liste del gruppo di maggioranza per il q.n.mag., sì da ottenere 
l'indice relativo ai seggi da attribuire nella circoscrizione consi- 
derata alle liste del medesimo gruppo; l’indice relativo per tutte 
le altre liste si sarebbe ricavato procedendo in maniera analoga. 
Infine, ognuno di tali indici avrebbe dovuto essere moltiplicato 
per il numero dei seggi assegnati alla circoscrizione e il prodot- 
to diviso per la somma dei due indici: i valori così determinati 
(arrotondati per eccesso) avrebbero rappresentato tendenzial- 
mente la distribuzione infracircoscrizionale dei posti tra mag- 
gioranza © minoranze (salva la possibilità di altre operazioni di 
aggiustamento o conguaglio per rispettare le quote di seggi tra 
i due settori, predeterminate dalla legge). 

2) Riparto proporzionale dei seggi tra le singole liste: dividendo 
la cifra elettorale nazionale di ciascuna per il q.n.mag., o per il 
q.n.min., a seconda della sua appartenenza all’uno o all'altro 
settore; i quozienti così otienuti avrebbero indicato il numero 
dei posti conquistati dalle singole formazioni (soccorrendo in 
caso di incompleta assegnazione la clausola dei più alti resti). 

3) Assegnazione nelle singole circoscrizioni dei seggi spettanti 
alle liste: dividendo la cifra elettorale circoscrizionale comples- 
siva delle liste del gruppo di maggioranza per il numero dei 
seggi al medesimo assegnati nella circoscrizione, sì da ottenere 
il quoziente circoscrizionale di maggioranza; dividendo, poi, la 
cifra elettorale circoscrizionale delle singole liste del cartello 
per tale quoziente, sì da ottenere per ciascuna l’indice per l’as- 
segnazione dei posti (che sarebbero stati coperti nell'ordine dai 
candidati con le più alte preferenze). In maniera analoga si 
sarebbe proceduto per la distribuzione tendenziale dei seggi tra 
le liste del settore di minoranza. 

Un tale meccanismo avrebbe potuto dare luogo a situazioni di 
non corrispondenza tra posti attribuiti alle singole liste nel col- 
legio e numero di posti a questo conferiti, nonostante la pun- 
tuale previsione di operazioni supplementari di conguaglio. Ad 
evitare simili inconvenienti, nell'eventualità che una lista non 
riuscisse ad ottenere tutti i seggi ad essa spettanti, avrebbe 
sopperito il Collegio unico nazionale, nel cui ambito — sulla 
base di una graduatoria relativa dei resti — si sarebbe provve- 
duto a proclamare deputati i candidati (non ancora eletti) della 
lista suddetta con le più alte cifre individuali. 

(97) O, all’opposto, nell'ipotesi in cui i suffragi riportati dal 
gruppo prevalente gli avessero consentito di ottenere un nume- 
ro di seggi non inferiore ai 380 anche sulla base di una distri- 
buzione proporzionale... 

(98) Per la copertura dei posti qui attribuiti alle diverse forma- 
zioni sì sarebbe proceduto per ciascuna di esse a una gradua- 
toria dei rispettivi candidati con le maggiori cifre individuali, 
già proclamati eletti in sede circoscrizionale (ai quali sarebbe- 
ro, pertanto, subentrati i primi non eletti). 

(99) Le liste collegate (DC, PSDI, PRI, PLI, P. pop. sudtiro- 
lese, P. sardo d'Azione) ottennero il 49,8% dei voti di fronte al 
50,2% di tutte le altre liste. 

Su tali risultati cfr., le analisi divergenti di GuINI, op. cir, 108 
ss. e CARANTI, 7 giugno 1953: elezioni politiche, in L'Italia elet- 
rorale (a cura di BeLFIoRE © GIRALDI), Firenze, 1973, 143 ss. 
Sulla campagna elettorale relativa alle stesse consultazioni im- 
postata come una sorta di referendum pro o contro la «legge 
truffa», cîr., BARBANO, Aspetti psicologici e politici di una cam- 
pagna elettorale, in Il Politico, 1954, 45 ss. 
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6. La stabilizzazione della proporzionale. 

La mancata realizzazione dell'opportunità maggiori- 
taria contenuta nella legge n. 148 del 1953 risospinse 
il sistema verso la proporzionale, senza alcuna resi- 
stenza da parte delle forze politiche di centro che 
tale legge avevano proposto e votato; anzi, un re- 
pentino revirement fu richiesto, prima ancora che 
dall’opposizione, dai partiti laici che si erano appa- 
rentati con la Democrazia cristiana ottenendo risul- 
tati assolutamente insoddisfacenti (100). Gli stessi 
partiti al momento della ridefinizione-ripristino della 
legge elettorale per la Camera dei deputati (101) 
pretesero una riduzione della correzione del quo* 
ziente circoscrizionale da più tre a più due, tale da 
evitare loro eccessive penalizzazioni nella ripartizio- 
ne dei seggi (102). Quasi a contrappeso fu introdotta 
un’ulteriore soglia di sbarramento per l'ammissione 
delle liste con identico contrassegno al riparto dei 
seggi residui nel collegio unico nazionale: (oltre al 
quoziente in almeno un collegio) il raggiungimento 
di una cifra elettorale nazionale minima di 300.000 
voti (103). 

Il t.u, 30-3-1957, n. 361, attualmente in vigore, 
«fissa» il sistema elettorale proporzionale per la for- 
mazione della Camera dei deputati; quello previsto 
del Senato non ha subito variazioni di rilievo nono- 
stante successive modifiche e razionalizzazioni della 
legge n. 29 del 1948 (104). 

Il ritorno al proporzionalismo puro (sia pure in una 
versione, per così dire, «mitigata») nelle elezioni po- 
litiche travolse, gradualmente, anche i sistemi mag- 
gioritari accolti nell'ordinamento elettorale ammini- 
strativo. 

Per quanto concerne l'elezione dei consigli comunali 
la legge 23-3-1956, n. 136 (ri)stabilì la rappresentan- 
za proporzionale attraverso il metodo d’Hondt per i 
centri con popolazione superiore ai 10.000 abitanti; 
per i centri con minore densità demografica manten- 
ne il sistema maggioritario con voto limitato (e ri- 
corso al panachage). Le nuove norme sono state poi 
coordinate con le precedenti non abrogate nel t.u. 
16-5-1960, n. 570, innovato dalla legge 10-8-1964, n. 
663, che ha esteso ancor più il regime della propor- 
zionale: d’ora innanzi applicato a tutti i comuni con 
più di 5.000 abitanti (105). 

Il sistema «misto» (ma che forse sarebbe più esatto 
definire maggioritario corretto in senso proporzio- 
nale) escogitato per la formazione dei consigli pro- 
vinciali «resiste» fino alle elezioni del 27-5-1956 
(106). Con le successive del 6-11-1960 si inaugura 
anche per la costituzione di queste assemblee il 
sistema proporzionale, pur permanendo il collegio 
uninominale come luogo (meramente) virtuale di 
elezione. Infatti la (vigente) legge 10-9-1960, n. 962 
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contempla che la ripartizione proporzionale dei 
seggi in palio venga effettuata tra i «gruppi di can- 
didati» (contraddistinti dal medesimo contrasse- 
gno), applicandosi il metodo del quoziente corretto 
(più due), integrato dalla clausola dei più alti re- 
sti (107). 

Il metodo del quoziente corretto (più uno) è stato 
recepito anche dalla legge elettorale relativa ai con- 
sigli delle regioni a statuto normale (1. 17-2-1968, n. 
108), ai fini dell’assegnazione proporzionale dei 
seggi alle liste concorrenti nelle singole circoscri- 
zioni (coincidenti con le province); per la redistribu- 
zione dei seggi residui in sede di collegio unico 
regionale (al quale accedono tutte le formazioni con 
i rispettivi resti senza dover superare alcuna soglia 
di sbarramento), si ricorre invece al quoziente natu- 
rale (e in subordine si considerano i più alti re- 
sti) (108). 

Confermano (e completano) questo processo di 
pressoché totale omologazione al principio propor- 
zionalistico (quasi) puro altre due leggi elettorali 
più recenti: quella relativa alla formazione dei 
consigli circoscrizionali e quella relativa all’ele- 
zione dei rappresentanti dell’Italia al Parlamento 
europeo. 

La prima (1. 8-4-1976, n. 278: —> ELEZIONI AMMINI- 
STRATIVE) adotta il metodo del quoziente naturale e 
dei più alti resti al pari della seconda (1. 24-1-1979, 
n. 18), un po’ più complessa, in quanto gli 81 seggi in 
palio devono essere coperti all’interno di cinque cir- 
coscrizioni ultra regionali alle quali i medesimi sono 
assegnati in rapporto alla consistenza demografica di 
ciascuna (109). 


(100) Cfr., CaranTI, op. cit., 148. 

(101) La 1. 31-7-1954, n, 615 abrogò tutte le disposizioni della |. 
n. 148, eccettuate quelle concermenti il riparto in sede di c.u.n. 
e che avevano soppresso le liste nazionali precostituite. Succes- 
sivamente la }. 16-5-1956, n. 493 apportò modifiche (nel com- 
plesso non sostanziali) al t.u. n. 26 del 1948, tra cui quelle 
menzionate di seguito nel testo. 

(102) In effetti ogni correzione del quoziente naturale attribui- 
sce una sorta di «premio invisibile» alle formazioni maggiori, 
giacché facilita l’assegnazione dei seggi in ambito circoscrizio- 
nale, della quale beneficiano appunto le liste con le più alte 
cifre elettorali. Per esemplificazioni matematiche: PRETI, op. 
cit., 211. 

(103) Quale deterrente contro la presentazione delle c.d. «liste 
di disturbo». Così erano state definite nelle consultazioni del 
1953 le liste presentate da movimenti scissionisti di arigine laica 
contro la «legge truffa» (Unità popolare e l'Alleanza democra- 
tica nazionale, le quali, conseguendo poco più di 170.000 voti, 
la prima, e 120.000, la seconda, avevano comunque impedito ai 
partiti di centro apparentati di raggiungere il quorum utile per 
fruire del «premio»). 

(104) Per una puntuale descrizione dei metodi vigenti per l'as- 
segnazione dei seggi nei due rami del Parlamento: (+ ELEZIONI 
POLITICHE). 
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(105) AI di sotto di tale soglia continua ad avere vigore il siste- 
ma maggioritario soprarichiamato. La puntuale descrizione 
dell’attuale procedimento elettorale in: (-> ELEZIONI AMMINI- 
STRATIVE). 

La razionalizzazione-unificazione in senso proporzionalistico 
dei sistemi elettorali comunali si realizza anche nelle regioni a 
statuto speciale. 

Per la Sicilia la l.r. 9-3-1959, n. 3 abroga la precedente, assai 
complessa (e già menzionata) normativa e dispone il sistema 
maggioritario a scrutinio di lista con voto limitato, relativamen- 
te ai comuni con popolazione sino a 10.000 abitanti; per gli altri 
si procede con lo scrutinio di lista con rappresentanza propor- 
zionale (metodo d’Hondt) (disciplina coordinata nel t.u. di cui 
al d.p. 7-4-1960, n. 1: tuttora in vigore). 

Nel Trentino-Alto Adige la l.r. 6-4-1956, n. 5 estende il sistema 
proporzionale a scrutinio di lista (con riparto dei seggi median- 
te il metodo del quoziente naturale) — già vigente in tutti i 
comuni della provincia di Bolzano — ai comuni della provincia 
di Trénto con oltre 10.000 abitanti (senza però prevedere per 
questi la facoltà di collegamento ai fini della determinazione 
dei maggiori resti per l'attribuzione dei seggi residui: cfr., sopra 
nt. 88). La disciplina vigente (t.u. di cui al d.p.g.r. 27-3-1980, 
n. 445) mantiene il sistema maggioritario con voto limitato (e 
panachage) solo per le elezioni nei comuni della Provincia con 
popolazione sino a 1.000 abitanti; per gli altri comuni valgono 
i metodi appena indicati. 

(106) Le quali segnalano, tra l’altro, una consistente perdita in 
seggi delle formazioni laiche di centro, nonostante un loro in- 
cremento in termini di voti. Infatti, gli stessi partiti (contraria- 
mente al loro più realistico atteggiamento manifestato nelle 
precedenti consultazioni del 1951-1952) hanno limitato al mas- 
simo per ragioni di autonomia politica gli accordi di cartello 
con la DC: utili, se non necessari, svolgendosi la gara elettorale 
— per la distribuzione dei 3/4 dei seggi — in collegi uninomi- 
mali ove — come si è già visto — il posto in palio era conqui- 
stato dal candidato che avesse ottenuto la maggioranza relativa 
dei voti. Siffatto comportamento, però, si spiega facilmente 
osservando che le elezioni provinciali si svolsero contempora- 
neamente alle elezioni comunali, dominate ormai dal sistema 
proporzionale. Alleanze organiche tra i partiti sopraddetti nelle 
prime avrebbero potuto ripercuotersi negativamente sull'esito 
delle seconde, improntate sulla dimostrazione di un'identità 
specifica di ciascuna forza in lizza, fondamento della richiesta di 
consenso agli elettori. Questo effetto di astrazione della pro- 
porzionale comportò (e comporta) una evidente sottovalutazio- 
ne (0, comunque, una minore considerazione) dei risultati di 
coeve elezioni effettuate con un sistema (maggioritario) diverso 
(cfr., CarantI, 27 maggio 1956: elezioni amministrative, in L'T- 
talia elettorale, cit., 181 ss., e Gun, op. cit., 157). 

(107) Più dettagliatamente in (-+ ELEZIONI AMMINISTRATIVE). 
Simile i) sistema vigente per l'elezione dei consigli provinciali in 
Sicilia, ai sensi della 1.r. 9-5-1969, n, 14; le più rilevanti varianti 
riguardano l’organizzazione plurinominale dei collegi (che 
comporta lo scrutinio di lista) e la minore correzione del quo- 
ziente (più 1). 

(108) I particolari in (> ELEZIONI AMMINISTRATIVE). Per quanto 
concerne l'evoluzione della legislazione elettorale delle regioni 
a statuto speciale, per il profilo che qui rileva, si segnala per la 
Sicilia come la l.r. 31-3-1959, n. 9 abbia sostituito per la ripar- 
tizione proporzionale dei seggi in ambito circoscrizionale il me- 
todo del quoziente corretto (più uo) con quello del quoziente 
naturale; mentre la l.r. 20-4-1976, n. 37, semplificando ulterior- 
mente, ha introdotto la clausola dei più alti resti per l’assegna- 
zione dei seggi residui (sempre in sede circoscrizionale). 

Per la Sardegna la vigente l.r. 6-3-1979, n. 7 ha innovato il 
metodo disciplinato dal d.p.r. 12-12-1948, n. 1462 (cîr., nt. 80) 
(e successivamente confermato dalla l.r, 23-3-1961, n. 4), ridu- 


sisi 


cendo la correzione del quoziente (da più 3 a più 1) per la 
ripartizione dei seggi in sede circoscrizionale e istituendo il col- 
legio unico regionale per la distribuzione dei posti non assegna- 
ti (con il ricorso al quoziente naturale e, in subordine, ai più alti 
resti) alle formazioni che abbiano conseguito almeno un quo- 
ziente circoscrizionale. 

Quanto al Trentino-Alto Adige la l.r. 8-8-1983, n. 7 ha elevato 
da più uno (cfr., n. 80) a più due la correzione del quoziente 
per il riparto dei seggi nelle singole circoscrizioni, ove vengono 
assegnati pure i seggi residui (mediante la formula dei più alti 
resti, in luogo del metodo d'Hondt in precedenza adottato). 
La I. (statale) 5-8-1962, n. 1257 relativa all'elezione del consi- 
glio regionale della Valle d'Aosta ha soppresso il precedente 
sistema maggioritario a voto limitato (cfr., nt. 80) e introdotto 
la rappresentanza proporzionale con il ricorso nell’unica circo- 
scrizione al metodo del quoziente naturale e dei più alti resti. 
Infine, l’elezione del Consgilio regionale del Friuli-Venezia 
Giulia (ai sensi della |.r. 27-3-1968, n. 20) è effettuata con 
sistema proporzionale e con l'adozione del metodo del quo- 
ziente corretto (più uno) in ambito circoscrizionale; i seggi qui- 
vi non assegnati vengono ripartiti in sede di collegio unico re- 
gionale con la formula del quoziente naturale e dei più alti resti 
tra quelle formazioni che abbiano presentato proprie liste in 
almeno due circoscrizioni e che abbiano ottenuto una cifra elet- 
torale complessiva non inferiore ai 5.000 voti. 

(109) Le operazioni previste dalla legge sono comunque al- 
quanto semplici: si tratta, infatti, di dividere le cifre elettorali 
nazionali delle varie formazioni per il quoziente elettorale na- 
zionale. I risultati rappresentano il numero di seggi da esse 
conseguiti sull’intero territorio, cui si possono aggiungere quelli 
residui assegnati sulla base dei più alti resti. Per la distribuzione 
dei seggi tra le formazioni concorrenti nei singoli collegi occor- 
re determinare il quoziente elettorale di lista (rispettiva cifra cl. 
nazionale diviso per il numero di seggi ottenuti), il quale viene 
poi diviso dalla cifra elettorale circoscrizionale della lista me- 
desima; per i seggi rimasti senza collocazione vale la regola dei 
più alti resti (> PARLAMENTO EUROPEO). 


7. Il rendimento della proporzionale. 

L'affermazione della proporzionale nell’ordina- 
mento repubblicario trova la sua ragione forse deter- 
minante nel ruolo che tutte le istituzioni rappresen- 
tative (al di là delle loro specifiche funzioni e com- 
petenze), menzionate nella rassegna innanzi 
proposta, hanno fin dall’inizio assolto: quello di luo- 
ghi di garanzia politica se non di legittima resistenza 
soprattutto per le forze escluse da prospettive di go- 
verno. In definitiva, è sopravvissuto per oltre qua- 
rant'anni uno dei punti centrali del compromesso 
costituente e cioè la pari dignità rappresentativa dei 
partiti che hanno dato origine alla vigente forma di 
stato democratico. Se nel periodo cosiddetto «tran- 
sitorio» la regola dominante era l’eguale posizione 
delle forze del C.L.N. (costitutive dei governi da 
questo espressi), con il riconoscimento implicito a 
ciascuna di esse [o quantomeno a quelle che si an- 
davano (ri)organizzando su basi di massa] di un po- 
tere di veto; dopo le elezioni dell'Assemblea costi- 
tuente svoltesi sotto il regime della proporzionale 
integrale, la regola fondamentale diviene quella del 
consenso effettivamente misurato e, dunque, rappre- 
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sentato. L'andamento e l’esito del dibattito alla Co- 
stituente sulla funzione e sulla struttura del Parla- 
mento stanno ad avvalorare questa prima conclusio- 
ne (110). Il problema dell’«Istituzione» Governo, 
della sua efficienza e della sua stabilità (e del rap- 
porto consequenziale che si presume sussista tra i 
due valori) era perlopiù considerato come una que- 
stione di maggioranza: una questione politica, più 
che istituzionale, la cui risoluzione spettava di volta 
in volta alle forze in grado di esprimere compagini 
ministeriali. La loro fragilità o scarsa omogeneità 
erano, secondo questa visione, quasi valutate come 
un «successo» della presenza delle opposizioni par- 
lamentari, fedelmente proiettiva di un’opposizione 
sociale variamente distribuita nelle diverse regioni 
del Paese. Ecco perché i tentativi dell’epoca dega- 
speriana (del «centrismo di ferro») di alterare la 
«convenzione» proporzionalisiica provocarono rea- 
zioni piuttosto veementi non solo da parte dei grup- 
pi di opposizione: la legge «truffa» era tale perché 
aveva violato il principio minimo di lealtà istituzio- 
nale. Anche all’interno dell’area di maggioranza l’e- 
spediente degli apparentamenti (con il partito più 
forte, soprattutto), che in teoria (111) avrebbe do- 
vuto premiare anche le forze laiche minori, si rivelò 
per esse assolutamente insoddisfacente, se non con- 
troproducente. Quando la formula dei governi di 
coalizione si impone come una necessità aritmetica, 
anche nel sottosistema costituito dalle forze (poten- 
zialmente) di maggioranza il principio proporziona- 
listico diviene un elemento indefettibile, giacché è il 
parametro (sia pure non esclusivo) che consente di 
determinare il grado di influenza (e di comparteci- 
pazione ministeriale) di ciascuna formazione. Non a 
caso sono proprio i partiti laici minori a reclamare 
con insistenza riforme elettorali che rendano la pro- 
porzionale più equa. Sintomatiche in proposito le 
ricorrenti polemiche sul «costo-seggi» (calcolato per 
i singoli partiti sul rapporto: numero di voti/numero 
di eletti) che penalizza sensibilmente i gruppi mino- 
ri (112). 

In questo quadro si comprende facilmente che cosa 
significa nella sostanza «centralità del Parlamento» 
nel funzionamento della vigente forma di governo 
italiana, che — quanto meno a livello nazionale — 
non ha mai conosciuto e praticato l'alternanza al po- 
tere tra due schieramenti con propri programmi di 
probabile attuazione (113). Considerando sul lungo 
periodo la prassi delle assemblee legislative si può 
convenire come i momenti di confronto e di media- 
zione tra i partiti (al di là della loro collocazione 
formale nella maggioranza o nell’opposizione) pre- 
valgano sui momenti di scontro o di rottura; come 
anche il più forte gruppo di opposizione comparte- 
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cipi alla funzione di indirizzo politico nella quotidia- 
na produzione legislativa, quella apparentemente di 
minore qualità, ma che complessivamente incide in 
misura assai rilevante sulla allocazione delle risorse 
e, dunque, sulla stessa azione di governo (114). Sif- 
fatta esperienza — che è stata definita come «demo- 
crazia consociativa» (115) — sul piano formale è 
stata, per così dire, «assecondata» da notevoli inter- 
venti di razionalizzazione: qui si ricorda soltanto 
l'approvazione concertata dei nuovi regolamenti par- 
lamentari nel 1971, ispirati appunto all’esigenza di 
un coinvolgimento determinante anche della più for- 
te opposizione nella programmazione e gestione del- 
l’attività delle Camere (principio dell’unanimismo) 
(116), anche per accelerare il cosiddetto «disgelo co- 
stituzionale » e per ridimensionare progressivamente 
la «conventio ad excludendum» nei confronti del 
Partito comunista da pregiudiziale ideologica a fatto 
politico (117). 

Questa concezione e pratica della rappresentanza 
politica si fonda anche (se non soprattutto) sulla na- 
tura tendenzialmente interclassista dei (maggiori) 
partiti italiani, nessuno dei quali è mai stato in grado 
di dimostrare la propria egemonia assoluta su ceti, 
categorie, interessi costituiti in cui si articola la so- 
cietà civile italiana e che riescono a trovare (almeno 
parzialmente) udienza o accoglienza all’interno dei 
partiti medesimi. Ciò comporta per essi (0 meglio 
per le correnti o sezioni che li attraversano) l’acqui- 
sizione di una legittimazione (supplementare) che 
prescinde dall’esito elettorale complessivo e dalla 
conseguente posizione da ciascuno assunta dinanzi 
alla formazione dei governi. 

Anche questo sviluppo è legato in maniera piuttosto 
evidente all’opzione proporzionalistica (quasi) pura, 
associata allo scrutinio di lista e al voto di preferen- 
za, che caratterizza — con l'eccezione delle leggi 
relative alla formazione del Senato e dei consigli 
provinciali — l’ordinamento elettorale italiano. È la 
combinazione di queste tre componenti che ha per- 
messo l'insediamento capillare dei partiti nella so- 
cietà italiana e che è alla base del consenso da loro 
acquisito (si potrebbe aggiungere: strumento per la 
ricerca del consenso) (118). 

Il radicamento dei partiti storici (dell’immediato se- 
condo dopoguerra) è stato talmente profondo da im- 
pedire che il sistema proporzionale generasse ulte- 
riori rilevanti frammentazioni. Se consideriamo in 
valori percentuali complessivi i suffragi ottenuti dal- 
l'insieme di tali forze (119) nelle prime elezioni po- 
litiche (1948) e nelle ultime (1987) relative alla Ca- 
mera dei deputati, possiamo verificare nell’arco di 
un quarantennio una sostanziale tenuta delle forze 
sopraddette, pur nel contesto di cambiamenti sociali 
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certamente non trascurabili. Le variazioni sono dav- 
vero minime: si è passati dal 94,9% all’89,8%. Per 
questo aspetto, dunque, il sistema politico italiano 
ha mantenuto stabilità. La proporzionale non ha da- 
to luogo ad effetti disgregativi di rilievo: non vi è 
stata alcuna disseminazione partitica, al di là di epi- 
sodi (scissioni, nuove formazioni che, comunque, 
non hanno mai superato la soglia del 5% dei con- 
sensi elettorali) che rientrano nella fisiologia dei 
processi di qualsiasi democrazia e che sul piano della 
rappresentanza numerica parlamentare (120) posso- 
no qualificarsi come marginali. 

Certamente questa persistenza del sistema dei partiti 
storici è stata agevolata anche da assai importanti 
misure legislative «protettive», quali: la semplifica- 
zione delle attività elettorali preparatorie concer- 
nenti la presentazione di liste e candidature in suite 
le consultazioni (amministrative e politiche) per le 
formazioni rappresentate in Parlamento (+ ELEZIO- 
NI AMMINISTRATIVE; —> ELEZIONI POLITICHE); l’accesso 
privilegiato ai media radiotelevisivi pubblici nelle 
campagne elettorali (+ PROPAGANDA ELETTORALE). È 
soprattutto, il finanziamento pubblico dei partiti, di- 
stribuito in misura (tendenzialmente) proporzionale 
alla rispettiva forza parlamentare e che ha consenti- 
to il mantenimento di (assai costosi) apparati (anche 
decentrati) ritenuti tuttora strumento indispensabile 
per la salvaguardia del loro insediamento sociale 
(121). 


(110) Cfr., BETTINELLI, op. cit., 189 ss. 

(111) Il congegno dei «due quozienti» (uno per le formazioni 
apparentate di maggioranza, l'altro per lc altre liste: cfr., nt. 
95) comportava infatti che i partiti minori collegati con la DC 
potessero fruire di divisori più bassì per le proprie cifre eletto- 
rali rispetto a quelli di altre liste di consistenza simile. 

(112) Cfr., considerazioni, dati, simulazioni in LANCHESTER, 
op. cit., 243 ss.; nonché: SprEAFICO, 0p. cit., 501. Nell'espe- 
rienza elettorale italiana la formula che certamente ha prodotto 
minori effetti di «distorsione» è quella adottata per la forma- 
zione dell'Assemblea costituente [con il 35,2% di voti la DC 
conseguì il 37,3% di seggi; il PCI con il 19% di voti ottenne il 
18,7% di seggi; per i socialisti la corrispondenza, in percentua- 
le, tra voti e seggi fu perfetta (20,7)]. 

(113) In argomento la letteratura è copiosissima. Tra i tanti si 
veda: Chimenti, Introduzione alla forma di governo italiana, 
Rimini, 1985, 196 ss. 

(114) Cfr., Di PALMA, Sopravvivere senza governare, Bologna, 
1978. 

(115) Tra i tanti cfr., Pasquino, / sistema politico italiano tra 
trasformismo e democrazia consociativa, in Il Mulino, 1973; 
ParpaLARDO, La politica consociativa nella democrazia italiana, 
in Riv. it. di scienza politica, 1980, 73 ss. 

(116) Cfr., CheLI, La «centralità » parlamentare, sviluppo e de- 
cadenza di un modello, in Quaderni costituzionali, 1981, 343 
ss.; MANETTI, «Regolamenti parlamentari», in Enc. dir., 
XXXIX, Milano, 1988, 678. 

(117) In proposito: ELIA, «Governo (forme di)», in Enc. dir., 
XIX, Milano, 1970, 634 ss. 
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(118) Cfr., AncisI, La cartura del voto. Sociologia del voto di 
preferenza, Milano, 1976; D'AMico, Voto di preferenza, movi- 
mento dell'elettorato e modelli di partito (...), in Quaderni del- 
l'Osservatorio elettorale, 1987, n. 18, 91 ss. 
(119) E cioè: DC, PCI, PSI, PSDI, PRI, PLI, MSI. 
(120) In ambito periferico (elezioni amministrative), viceversa, 
il fenomeno di disseminazione e di distonia partitica (caratte- 
rizzato dalla presenza, talora, maggioritaria delle c.d. «liste 
civiche») è più consistente. Ma richiede un approccio mirato, 
caso per caso, essendo, quasi sempre, espressione di irripetibili 
_ e specifiche situazioni locali. 
Sarebbe comunque approssimativo imputare alla proporziona- 
le di favorire la formazione di siffatti gruppi elettorali, i quali 
talora riescono a raccogliere un consenso tale da far ragione- 
volmente ritenere che otterrebbero rappresentanza anche con 
un diverso sistema elettorale. 
(121) Per un'analisi della legislazione di sostegno ai partiti, 
BETTINELLI, Alla ricerca del diritto dei partiti, RTDP, 1985, 
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8. Orientamenti e prospettive per il superamento del 
sistema proporzionale: i «modelli» stranieri. 

Il «superamento» della proporzionale (quasi) pura 
come problema obiettivo, da affrontare in una di- 
mensione sistemica, mon partigiana è diventato ar- 
gomento di riflessione e di dibattito attuale quando 
la cultura giuspubblicistica e di scienza politica — 
ampiamente divulgata dai mezzi di comunicazione di 
massa — è riuscita a richiamare l’attenzione genera- 
le sul tema della «democrazia bloccata» (122). In 
tale contesto la precarietà e l’inefficienza dell’esecu- 
tivo, conseguenza della mancanza di alternanza tra 
schieramenti effettivamente alternativi, definiti e pre- 
costituiti nel momento elettorale, ha cessato di esse- 
re riguardata quale semplice questione di maggioran- 
za. E, nel contempo, è entrata in crisi la concezione- 
prassi del Parlamento come luogo di resistenza- 
mediazione, profilandosi la quasi unanime aspirazio- 
ne (quanto meno a livello teorico) a un Parlamento 
«ristrutturato» (123): luogo di responsabilità. 

Le cause di un simile mutamento di prospettiva sono 
molteplici seppure tra di loro certamente concorren- 
ti. Succintamente (e approssimativamente) si può 
segnalare: 

A) La progressiva diminuzione della distanza ideo- 
logica tra le forze politiche parlamentari tradizional- 
mente antagoniste (depolarizzazione del sistema po- 
litico), tale da rendere desueta la categoria dei co- 
siddeiti «partiti-antisistema» (riferita soprattutto 
alle forze della sinistra marxista). E tale da compor- 
tare un ormai acquisito comune riconoscimento dei 
valori costituzionali, salve le differenziazioni sui mo- 
di e sui tempi per la loro attuazione. 

B) Una parziale delegittimazione dei partiti politici 
(dagli stessi avvertita e denunciata), rivelata, soprat- 
tutto, dalla perdita della loro capacità (e/o presun- 
zione) rappresentativa. Ciò è l’effetto di una com- 
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plessa serie di fenomeni (sociali, politici, istituziona- 
li), che, a partire dagli anni ‘70, hanno portato 
all’emersione di soggetti, per così dire, «autonomi», 
i quali — in momenti diversi di questo processo,’ 
tuttora in atto — hanno occupato «spazi» innanzi 
coperti dai partiti (magari solo con una presenza 
inerte). Si tratta di soggetti istituzionali, che, anche 
per effetto di un riequilibrio tra i poteri dello Stato, 
maturato con il completamento dell'ordinamento 
costituzionale, hanno raggiunto una posizione di 
(maggiore) indipendenza e imparzialità nei confron- 
ti del sistema partitico, guadagnando un’immagine 
di riconosciuta garanzia e una presa diretta con l’o- 
pinione pubblica (è il caso del Presidente della Re- 
pubblica, della Corte costituzionale e, con alterne 
vicende, di altri organi giurisdizionali). Si tratta di 
soggetti sociali: i sindacati (in una prima fase quelli 
cosiddetti «confederali»; poi in alcune aree profes- 
sionali quelli autoqualificatisi «autonomi»), variega- 
te associazioni di categoria, gruppi di pressione che, 
rinunciando alla mediazione partitica, sono riusciti 
ad affermarsi come interlocutori diretti di Governo 
e Parlamento nell’autorappresentazione dei propri 
interessi (124). Si tratta di soggetti («persuasori») 
della comunicazione (tradizionalmente compresi nel 
concetto di «opinione pubblica») che — rilanciati da 
una profonda trasformazione anche tecnologica del 
settore — con inedita drammaticità hanno saputo 
imporre (o amplificare) nell'arena del confronto po- 
litico alcune irrisolte questioni «epocali», trasversali 
rispetto agli assetti interni dei partiti ed ai loro spe- 
cifici obiettivi. Basta qui menzionare la questione 
della corruzione politica (125). 

C) L’impazienza ormai diffusa nei confronti dei tra- 
dizionali, defatiganti e non sempre concludenti pro- 
cessi di mediazione politica. In particolare, il fre- 
quente ricorso al referendum (non solo in ambito 
nazionale, ma anche a livello locale) (126) come 
strumento ormai normale (127) di lotta politica ha 
contribuito all’affermarsi di una diffusa propensione 
alla decisione diretta e risolutiva da parte dei cittadi- 
ni. Questo atteggiamento ha generato in non pochi 
ambienti la pretesa di una riforma degli stessi «mec- 
canismi» elettorali, tale da consentire al «popolo so- 
vrano» di esercitare un sostanziale e determinante 
potere di scelta in ordine alla formazione dei governi 
(e degli organi esecutivi locali), sottraendolo appun- 
to alle imprevedibili ed effimere negoziazioni poste- 
lettorali tra partiti quasi costretti a una sorta di 
«coabitazione forzata». 

Questa domanda di semplificazione, di velocità e di 
conoscibilità delle forme del sistema politico (istitu- 
zionale) italiano è certamente corroborata dalla ten- 
denza (propria del mondo contemporaneo e non sol- 
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tanto delle democrazie occidentali) alla personaliz- 
zazione del confronto e del protagonismo politico, 
nel senso che nell’«immaginario collettivo» gli indi- 
rizzi, gli obiettivi, le strategie politiche sono sempre 
più associati alle figure dei leaders che non ai partiti 
che li hanno espressi (molto spesso attraverso pro- 
cedimenti di investitura diretta in assisi congressuali). 
D) La (proclamata) rinuncia da parte degli stessi 
(maggiori) partiti a formule e pratiche «consociazio- 
nistiche» in sede assembleare o a «grandi coalizio- 
ni» a livello di responsabilità esecutive. Siffatta di- 
chiarazione di intenzioni può trovare elementi di ri- 
scontro obiettivo nell'evoluzione particolare di 
ciascuna formazione che qui non è il caso di valuta- 
re. Può, invece, segnalarsi la crescente insofferenza 
che accomuna i (dué) grandi alternativi partiti (di 
governo e di opposizione) per il «potere di coalizio- 
ne» dei cosiddetti «partiti-cerniera», il cui peso po- 
litico (che si traduce in presenza «a tutto campo» nei 
vari organi di governo o di gestione, nazionali e pe- 
riferici) è notevolmente sovradimensionato rispetto 
alle proprie quote di rappresentanza, ottenute in 
virtù della proporzionale. E, oltre a ciò, siffatto po- 
tere viene fatto valere mediante la ricorrente «mi- 
naccia» di risoluzione dei «patti» di maggioranza, 
accentuandosi così l'instabilità (e l’inefficienza) dei 
governi, tale che si ripercuote sull’attività e organiz- 
zazione delle stesse assemblee elettive. 

Queste sono le ragioni (o i presupposti) che induco- 
no ambienti sempre più vasti dell’opinione pubblica, 
della cultura giuspubblicistica e politologica, nonché 
forze di divergente collocazione politica a conside- 
rare positivamente o, quanto meno, senza pregiudi- 
ziali avversioni palesate in passato, i «modelli» of- 
ferti dal funzionamento di sistemi costituzionali del- 
l'Europa occidentale che, pur riconducendosi 
(storicamente) a forme di governo parlamentari, so- 
no caratterizzati da: un esecutivo stabile ed efficien- 
te (sotto il profilo dell'assunzione di decisioni), 
espressione politicamente immediata del risultato 
elettorale; la fisiologica alternanza al governo di par- 
titi (o, talora, blocchi omogenei) assertori di pro- 
grammi differenziati (se non contrapposti); un fra- 
zionamento partitico minimo (tendente al bipartiti- 
smo). 

Siffatti esiti sono ascritti (in misura prevalente) al- 
l’adozione di sistemi elettorali maggioritari 0, co- 
munque, altamente selettivi nella distribuzione delle 
quote di rappresentanza politica. 

Le esperienze più comunemente richiamate da 
quanti auspicano e propongono riforme elettorali 
sono quelle: («classica») della Gran Bretagna, della 
Repubblica Federale di Germania, della Francia. In 
estrema sintesi queste sono le «formule» vigenti 


=sd== 


(per la formazione delle assemblee parlamentari 
elettive) nei suddetti Paesi e gli effetti che essi de- 
terminano nel sistema politico: 

I) Gran Bretagna: per l'elezione della Camera dei 
Comuni composta da 650 membri si ricorre al siste- 
ma maggioritario puro, nell’ambito di collegi unino- 
minali pari al numero degli eligendi. In ciascun col- 
legio viene proclamato il candidato che ottiene la 
cifrà più alta (maggioranza semplice). Anche se è 
possibile la presentazione di candidati indipendenti 
(128), normalmente essi appartengono a (e sono 
prescelti da) partiti organizzati (e disciplinati) sul 
piano nazionale. La struttura bipolare (l'alternativa 
è tra laburisti e conservatori) del sistema politico 
inglese (certamente conservata dall’ordinamento 
elettorale) ha prodotto una serie di convenzioni co- 
stituzionali: il partito che consegue la maggioranza 
assoluta degli eletti è chiamato alla formazione del 
Governo, a presiedere il quale è nominato il leader 
del partito medesimo. Gli elettori pertanto sono 
preventivamente consapevoli del possibile valore fi- 
nale del loro voto: l’investitura del Gabinetto. 

II) Repubblica Federale di Germania: per l'elezione 
dei 496 deputati del Bundestag (ripartiti nei 10 Lan- 
dern-circoscrizioni, in rapporto alle rispettive popo- 
lazioni) si applica un sistema «misto», che si può 
forse meglio definire del «doppio vato perequato». 
Il primo permette di eleggere immediatamente in 
(248) collegi uninominali i candidati (presentati dal- 
le varie formazioni concorrenti) che ottengono la 
maggioranza relativa dei suffragi (formula maggiori- 
taria pura); il secondo (contestuale, ma espresso 
senza vincolo di coerenza con il precedente) è attri- 
buito a una delle liste (rigide) concorrenti nell’am- 
bito di ciascun Land (129). È sulla base dei risultati 
nazionali complessivi conseguenti al secondo voto 
che si determinano le quote di rappresentanza da 
assegnare ai partiti in lizza. A tal fine si procede 
attraverso una serie di operazioni dirette alla: 

a) selezione dei gruppi ammessi alla ripartizione pro- 
porzionale perequata di tutti i seggi in palio (anche 
quelli già coperti con l'elezione uninominale). Ac- 
quistano il diritto a parteciparvi i partiti che sull’in- 
tero territorio del RFG abbiano ottenuto una cifra 
elettorale nazionale non inferiore al 5% dei (se- 
condi) voti validamente espressi o siano riusciti ad 
aggiudicarsi l’elezione del proprio candidato in al- 
meno tre collegi uninominali (cosiddetta clausola di 
sbarramento) (130); 

b) determinazione proporzionale delle quote di rap- 
presentanza che spettano nel Biindestag ai gruppi 
ammessi al riparto, i quali vi concorrono con le ri- 
spettive cifre elettorali nazionali, applicandosi il me- 
todo d’Hondt; 
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c) perequazione della ripartizione dei seggi a livello 
di Land, che si effettua mediante un «ricalcolo» in 
tale sede, considerandosi le cifre elettorali circoscri- 
zionali (relative sempre ai secondi voti) ottenute 
dalle formazioni sopraddette e applicando ad esse il 
metodo d’Hondt. Dal numero di posti che risulte- 
rebbe così attribuito a ciascuna lista si detrae la cifra 
corrispondente al numero di seggi già conquistati 
con il primo voto nei collegi uninominali. Nell’ipo- 
tesi (frequente) di un saldo attivo, i seggi che riman- 
gono da assegnare sono coperti dai candidati del 
partito beneficiario, seguendosi l’ordine di lista. 
Nell’ipotesi (più rara) di un saldo passivo, il partito 
mantiene comunque la rappresentanza eccedente 
(131). 

Questo complesso congegno elettorale favorisce una 
struttura del sistema politico tendenzialmente bipo- 
lare, fino ad oggi costituita da due partiti maggiori 
alternativi (socialdemocratici e cristiano-democra- 
tici) affiancati (nella più recente esperienza) da due 
formazioni minori (liberali e verdi) dei quali almeno 
uno è determinante per la formazione di maggioran- 
ze. Ciò può provocare situazioni di limitata instabi- 
lità, senza peraltro pregiudicare troppo il meccani- 
smo dell’alternanza al governo tra schieramenti 
con una fisionomia programmatica sufficientemente 
nitida. 

III) Francia: per la formazione dell'Assemblea Na- 
zionale è stato ripristinato [dopo la «parentesi » con- 
giunturale della proporzionale con clausula di sbar- 
ramento (132), applicata alle elezioni del 16-3-1986], 
il sistema maggioritario in collegi uninominali, a 
doppio turno, con ballottaggio. Per l'elezione imme- 
diata è necessario che un candidato (133) ottenga la 
metà più uno dei voti validamente espressi ove essi 
corrispondano ad almeno un quarto degli iscritti nel- 
le liste elettorali. Altrimenti si ricorre a una seconda 
votazione (a distanza di una settimana dalla prece- 
dente) a cui partecipano i candidati che nella prima 
abbiano conseguito una cifra pari al 12,5% degli 
aventi diritto al voto (134); per aggiudicarsi il seggio 
nel ballottaggio è sufficiente la maggioranza relativa 
dei suffragi. 

Il rendimento di questo sistema elettorale (adottato, 
come si è visto, nel corso di quasi tutta l’esperienza 
statutaria italiana) deve essere valutato in rapporto 
alla peculiare forma di governo comunemente detta 
(nella letteratura italiana) semipresidenziale, vigente 
oltralpe. In ogni caso, esso favorisce 0, perlomeno, 
asseconda la bipolarità del sistema politico, in pre- 
senza di due schieramenti effettivamente alternativi, 
precostituiti al monento dell’elezione diretta del 
Presidente della repubblica. Il partito che lo ha 
espresso ha la forza sufficiente di (e l'interesse a) 
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associare nel patto di coalizione o, in talune circo- 
stanze, di non concorrenza elettorale (che produce i 
suoi effetti nel secondo scrutinio quando si realizza- 
no concertati ritiri di candidati in favore di altri) 
gruppi minori, cui viene garantita una (adeguata) 
rappresentanza parlamentare. Sul fronte opposto si 
genera una situazione del tutto simile: il raggiungi- 
mento di accordi (o addirittura la sottoscrizione di 
alleanze programmatiche) tra formazioni affini è una 
condizione indispensabile per poter aspirare a un ri- 
baltamento dell’esito politico delle votazioni presi- 
denziali. Le forze escluse dai cartelli di maggioranza 
o di opposizione sono destinate a conseguire quote 
di rappresentanza marginali (e sottodimensionate ri- 
spetto all'ammontare dei suffragi ottenuti nel primo 
turno). In conclusione si riconosce che la legge elet- 
torale francese determina una notevole semplifica- 
zione del sistema dei partiti; incentiva i processi di 
aggregazione tra i medesimi e li indirizza a una ri- 
cerca del consenso popolare nella pregpeanza della 
conquista del potere (di governo). 


(122) Cfr. CiimentI, La forma di governo dopo le elezioni del 
1979; riflessioni sulle origini di una democrazia bloccata, in 
Queste Istituzioni, 1979, n. 27; nonché Caravita, LUCIANI, op. 
cit., 93. 

(123) La letteratura sulle riforme istituzionali (relative alla rap- 
presentanza politica e ai sistemi elettorali, in particolare) è dav- 
vero ampia. Si possono qui ricordare: FLoRIDIA, 1? dibattito 
sulle istituzioni (1948-1975), DS, 1978, 285 ss.; ROLLA, Riforma 
delle istituzioni e costituzione materiale, Milano, 1980, 153 ss.; 
Di Giovine, L'ingegneria costituzionale tra crisi delle istituzioni 
e strategie politiche, in AA.VV., Crisi politica e riforma delle 
istituzioni, Torino, 1981; GamBIno, Crisi istituzionale e riforma 
della Costituzione, Pisa, 1983; ArMmaroLI, L'introvabile gover- 
nabilità, Padova, 1986; Tenesi, Le riforme istituzionali. Mate- 
riali di studio, Torino, 1987 (contiene in appendice una biblio- 
grafia essenziale). 

(124) In proposito: Pasquino, Rappresentanza degli interessi, 
attività di lobby e processi decisionali: il caso italiano di istitu- 
zioni permeabili, in Stato e mercato, 1987, 403 ss.; AA.VV., 
Rappresentanza e democrazia, Bari, 1988 (cfr., in particolare i 
contributi di Bossio, PasquINO, RIDOLA). 

(125) Su cui CAZZoLA, La corruzione politica in Italia, in Rivi- 
sta italiana di scienza politica, 1988, 223 ss. 

(126) Puntuali riferimenti in: SALERNO, «Referendum», in Enc. 
dir., XXXIX, Milano, 1988, 252 ss. 

(127) Sul ruolo del referendum nella forma di governo (sulle 
diverse interpretazioni che si confrontano in merito) ancora 
SALERNO, Op. cit., 266 ss. Sul ricorso al referendum in rapporto 
alla «crisi della rappresentanza», si leggano le considerazioni di 
Ingrao, Rappresentanza e democrazia diretta, in AA.VV., 
Rappresentanza e democrazia, cit., 145 ss. 

(128) AI fine di disincentivare la presentazione di candidature 
«frivole», l'ordinamento elettorale inglese contempla il depo- 
sito di una cauzione obbligatoria (150 sterline) da parte di cia- 
scun concorrente: tale somma viene restituita a coloro che rag- 
giungono il 12,5% dei voti validi. 

Sul sistema elettorale inglese: BurLER, The Electora! System in 
Britain since 1918, London, 1963. 
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(129) La legge elettorale tedesca, similmente a quella italiana, 
dispone limiti alla partecipazione elettorale di candidati indi- 
pendenti (nei collegi uninominali) e alla presentazione di liste 
da parte di formazioni non rappresentate in Parlamento: can- 
didature e liste devono essere accompagnate dalla sottoscrizio- 
ne rispettivamente di 200 e 2000 elettori. 

Sul sistema elettorale nella RFG: Ormino, Riforme elettorali in 
Germania, Firenze, 1970; Heun, Das Mehrheitsprinzip in der 
Demokratie. Grundlagen-Struktur-Begrenzungen, Berlin, 1983; 
Cacracui, Sistemi elettorali e consolidamento della democrazia: 
le esperienze tedesca e italiana a confronto, in Queste Istituzioni, 
1984, n. 64.1, 26 ss.; ScHEFOLD, Sistema elettorale e sistema 
parlamentare nella Repubblica federale di Germania, PD, 1988, 
455 ss.; LANCHESTER, Il sistema elettorale in Germania e la di- 
scussione sulle riforme istituzionali in Italia, in Parlamento, 
1988, nn. 5-7, 17 ss. 

(130) Tale clausola è temperata per i partiti espressione di mi- 
noranze nazionali, comunque ammessi alla ripartizione dei seg- 
gi nel Land di appartenenza (cfr., infra: c). 

(131) Ciò può comportare un'alterazione (prevista), comunque 
marginale, del numero complessivo dei deputati che può risul- 
tare superiore ai 496 «precostituiti». 

(132) Tale riforma comportava la suddivisione di 575 (su 577) 
seggi dell'Assemblea Nazionale in circoscrizioni a base dipar- 
timentale, nel cui ambito si svolgeva la gara tra le varie liste 
rigide (cioè con esclusione di voti di preferenza) presentate dai 
partiti. Per poter partecipare al riparto dei seggi in ciascuna 
circoscrizione, occorreva raggiungere una cifra elettorale na- 
zionale pari al 5% dei voti validamente espressi. Il metodo per 
la distribuzione dei posti tra le formazioni ammesse era quello 
del quoziente naturale integrato dalla formula delle medie più 
alte (per l'assegnazione dei seggi residuali si procede progres- 
sivamente per ciascuna formazione a una serie di divisioni tra le 
rispettive cifre elettorali circoscrizionali e il numero dei depu- 
tati già conseguiti più uno: le medie così calcolate si pongono in 
graduatoria decrescente e il seggio verrà attribuito alla lista con 
il valore più alto; tale complesso di operazioni si ripete in rela- 
zione al numero dei seggi residuali da coprire e ogni volta tenen- 
do ovviamente conto dei risultati dell'ultima assegnazione). Su 
questa legge elettorale, sulla sua applicazione, sui suoi effetti 
cfr., Dr VigciLIo, Francia '86: le elezioni della coabitazione, in 
Quaderni dell’Osservatorio elettorale, 1986, n. 17, 101 ss.; sulla 
reintroduzione (con qualche variazione relativamente al ritaglio 
dei collegi) del precedente sistema: VotPi, op, cit., 75 ss. 

(133) La presentazione dei candidati è subordinata — come in 
Gran Bretagna — al versamento di una cauzione (di mille fran- 
chi) che viene loro restituita solo nel caso essi conseguano in 
almeno uno dei due (eventuali) turni, una cifra elettorale pari 
al 5% dei voti validamente espressi. 

(134) Nel caso vi sia un solo 0, al limite, nessun candidato in 
grado di soddisfare tale condizione, è previsto che la competi- 
zione si svolga tra i due candidati che abbiano registrato nel 
primo turno le più elevate cifre elettorali. 


9. La più recente progettazione legislativa di riforma 
elettorale. 

Dalla sommaria rassegna di questi modelli di sistemi 
elettorali(-politici) emergono, al di là di pur rilevanti 
ed evidenti differenziazioni, alcune indicazioni con- 
vergenti. In particolare, per tutti risalta il peso spe- 
cifico del voto, attraverso il quale il corpo elettorale 
manifesta consapevolmente una volontà che non si 
esaurisce nella mera costituzione di assemblee legi- 
slative, nella distribuzione di quote di rappresentan- 
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za «in bianco» (come accade nel sistema politico 
italiano), ma che indirizza (o addirittura investe: co- 
me avviene in Gran Bretagna) in modo tendenzial- 
mente univoco la formazione dei governi. I quali, 
proprio in virtù di questa legittimazione fondata sul 
consenso popolare (anche se, poi, formalmente me- 
diata dalla fiducia parlamentare), sono caratterizzati 
da un’apprezzabile omogeneità e stabilità. 

Il voto può assumere un tale valore, immediato e 
politico generale (cioè non troppo condizionato dalla 
tentazione di «usarlo» per l'affermazione di interes- 
si microsettoriali), anche per altri aspetti dell’ordi- 
namento costituzionale ed elettorale dei paesi men- 
zionati: l’esistenza di una sola camera eletta diretta- 
mente dal popolo, lo scrutinio uninominale 0 
comunque — è il caso del «secondo voto» nella 
RFG — dell’espediente della lista rigida. In un con- 
testo di partiti organizzati (e sufficientemente disci- 
plinati) di massa ciò comporta che vi sia un tenden- 
ziale rapporto di coerenza politica tra i medesimi e 
le candidature proposte (individuali o in un ordine 
bloccato). In sostanza, considerando le attuali con- 
dizioni dei sottosistemi partitici — che non consen- 
tono richiami alla pratica del collegio uninominale 
nei regimi liberali dell’800 — si può affermare che la 
qualità-identità di un programma politico viene ine- 
quivocabilmente combinata con la qualità-identità di 
una personalità politica. L'elettore nelle sue opzioni 
è costretto, pertanto, a valutazioni complessive e 
non dissociate (come si verifica con il voto di prefe- 
renza, in auge in Italia). Ne deriva che il «circuito» 
di responsabilità tra elettore-eletto-partito sia, quan- 
tomeno, più chiaro. 

La ricerca di «un particolare meccanismo» elettora- 
le che riproduca nel sistema politico-istituzionale ita- 
liano le condizioni esistenti nelle democrazie euro- 
pee prese in esame, è diventata questione di interes- 
se parlamentare generale, non partigiana, a partire 
dalla IX legislatura. È stata, infatti, inserita nei temi 
di studio e di discussione della Commissione parla- 
mentare per le riforme istituzionali. Nella relazione 
finale — redatta dall'on. Bozzi — gli obiettivi a cui 
per unanime riconoscimento dovrebbe tendere una 
riforma nel sistema elettorale sono sinteticamente 
così individuati: «...migliorare la qualità della classe 
politica, ...rendere più immediato il rapporto tra 
elettori ed eletti, ...istituire un rapporto fiduciario 
diretto tra corpo elettorale maggioranza e governo, 
anche al di là della funzione mediatrice dei partiti, 
... contribuire... ad una maggiore stabilità degli ese- 
cutivi» (135). 

I progetti legislativi che successivamente (nella X 
legislatura) sono stati presentati da esponenti di di- 
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versi gruppi politici si richiamano a queste conclu- 
sioni e, per la maggior parte, sono ispirati proprio ai 
sistemi stranieri considerati. Così si può segnalare 
una proposta volta a recepire tout court il sistema di 
«tipo uninominale» inglese (136); una proposta che 
riprende lo «scrutinio uninominale maggioritario a 
due turni», mutuato con lievi varianti dall’espe- 
rienza francese (137); una proposta che patrocina, 
sia pure con adattamenti alla complessità del siste- 
ma politico italiano, il «metodo della ‘rappresen- 
tanza proporzionale personalizzata’», vigente nella 
REG (138). 

Altri progetti cercano di combinare elementi tratti 
dalle leggi elettorali citate con innovazioni più ori- 
ginali. È il caso del disegno di legge per «l'adozione 
di un sistema elettorale a doppio turno con premio 
di coalizione per l’elezione della Camera dei depu- 
tati» (139) o, nella medesima prospettiva, della pro- 
posta sulla «disciplina delle coalizioni preelettorali 
finalizzate alla formazione di maggioranze di gover- 
no» (140). 

Altri ancora sono, in primo luogo, indirizzati a fa- 
vorire la semplificazione del sistema partitico e, 
quindi, i processi di apparentamento-aggregazione 
tra forze omogenee, mediante l'introduzione di clau- 
sole di sbarramento (il raggiungimento di un quo- 
rum di voti, in percentuale) per poter concorrere 
alla suddivisione dei seggi in palio. In questa dire- 
zione muove la proposta che apporta «modifiche al 
sistema per l'elezione della Camera dei deputati, del 
Senato della Repubblica, dei consigli regionali nelle 
regioni a statuto ordinario, dei consigli provinciali e 
dei consigli comunali nei comuni con popolazione 
superiore ai 5000 abitanti» (141). 

Infine, si possono menzionare quelle iniziative, più 
riduttive, tese semplicemente a limitare in tutti i tipi 
di elezioni la facoltà di esprimere voti di preferenza 
da parte degli elettori (142). 

Anche i progetti più specificamente diretti alla revi- 
sione dei sistemi elettorali concernenti le assemblee 
rappresentative periferiche perseguono l’intento di 
riconoscere un effettivo potere decisionale al corpo 
elettorale per la costituzione di preannunciate mag- 
gioranze consiliari e, conseguentemente, di assicura- 
re una maggiore stabilità degli esecutivi. In genera- 
le, la prospettiva è addirittura quella di una radicale 
ed esplicita riforma della stessa «forma di governo» 
nell’organizzazione degli enti locali: dal regime fidu- 
ciario-assembleare al regime presidenziale. In que- 
sto senso le modifiche, più o meno rilevanti, all’or- 
dinamento elettorale amministrativo — comunale, 
in particolare — sono predisposte in rapporto al- 
l'opzione per l'elezione o, in alternativa, per l’inve- 
stitura convenzionale popolare del Sindaco. Nel pri- 
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mo caso, per la formazione dei consigli si mantiene 
la proporzionale, come attualmente disciplinata, 
confidandosi in una sorta di «effetto-attrazione» 
della figura dominante del Sindaco, tale da indurre 
le forze che intendono esprimerlo a naturali coali- 
zioni e stabili accordi programmatici (143). Nel se- 
condo caso, invece, essendo la nomina del sindaco 
necessaria conseguenza dell’esito delle elezioni con- 
siliari (144), si contemplano meccanismi di votazio- 
ne (in due turni: il secondo eventuale) che permet- 
tano di insediare «maggioranze chiare e stabili», 
mediante l'espediente di un congruo premio di quo- 
te di rappresentanza alla lista (o, più facilmente, 
coalizione) che, in assenza del conseguimento della 
maggioranza assoluta nel primo turno, abbia ottenu- 
to, nel secondo, il più alto numero di suffragi (145). 
Tutti i testi qui considerati sono stati presentati nella 
forma di proposte di legge ordinarie, l'esame delle 
quali da parte delle Camere richiede la procedura 
normale, ai sensi dell’art. 72 della Costituzione. Non 
sembrano, pertanto, sussistere (gli antichi) dubbi 
sulla legittimità della riforma dei sistemi elettorali 
(politici, in particolare) demandata alla semplice di- 
serezionalità del Parlamento, anche quando le cor- 
rezioni prospettate si discostano dalla proporzionale 
e dai metodi che fino ad oggi l'hanno realizzata 
(146). Vero è che buona parte dei progetti in mate- 
ria sottintende (o auspica: come sovente si legge nel- 
le loro relazioni introduttive) importanti mutamenti 
nella struttura e nell’organizzazione delle istituzioni 
della rappresentanza politica: differenziazione so- 
stanziale tra i due rami del Parlamento se non sop- 
pressione di una Camera (147); sensibile riduzione 
del numero dei parlamentari... 

Se sulla opportunità (e urgenza) di un simile aggior- 
namento costituzionale convengono e insistono 
pressoché tutte le forze politiche e un'opinione pub- 
blica assai diffusa (oltre che una ormai vasta dottrina 
giuspubblicistica e di scienza politica), sui tempi, sui 
modi e sulle priorità per avviarlo le posizioni per- 
mangono ancora distanti. Tanto che qualcuno ritie- 
ne che la via per sbloccare una situazione di perdu- 
rante immobilismo (148) sia quella del ricorso ad 
opera del popolo al referendum per l'abrogazione 
parziale delle vigenti leggi elettorali (politiche), sì da 
ricavarne una riforma in senso maggioritario (0 solo 
parzialmente proiettivo) (149). 


(135) Relazione della Commissione parlamentare per le riforme 
istituzionali, presentata il 29-1-1985 alla Cam. dep. e Sen. Per 
una ricostruzione ragionata delle discussioni in seno alla «Com- 
missione Bozzi» (e nella stampa dell’epoca) sui temi che qui 
rilevano, ARMAROLI, op. cit., 260 ss.; nonché RUFFILLI (a cura 


di) Materiali, cit., 19 ss. 
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(136) A firma Pannella e altri (presentata alla Camera dep., il 
2-7-1987 doc. n. 409): prevede, ai fini dell'elezione della sola 
Camera dei deputati, l'istituzione di 630 collegi uninominali 
(distribuiti in ambito regionale e organizzati secondo criteri di 
massima omogeneità demografica e socioeconomica); si aggiu- 
dica il seggio il candidato che abbia raccolto il maggior numero 
di voti validamente espressi. A sostegno della proposta sì è 
costituita la «Lega per la riforma del sistema elettorale» cui 
hanno aderito parlamentari e personalità di diversi partiti [cfr. 
RurFiLLI (a cura di), Materiali, cit. 90 ss.]; successivamente 
dalla Lega si sono dissociati i fautori del sistema a collegio 
uninominale «di tipo francese». 

(137) A firma Segni e molti altri (di vari gruppi) (presentata 
alla Camera dep., il 6-8-1987 doc. n. 1413): prevede, ai fini 
dell'elezione della sola Camera dei deputati, che al primo turno 
sia proclamato il candidato che abbia conseguito la maggioran- 
za assoluta dei voti validamente espressi, pari ad almeno 1/4 
degli elettori iscritti nel collegio; nel turno di ballottaggio — a 
cui possono presentarsi, senza limitazioni, tutti i candidati già 
concorrenti nella prima votazione — per aggiudicarsi il seggio è 
sufficiente la maggioranza relativa dei suffragi. Per garantire un 
più forte rapporto diretto tra elettori ed eletto viene vietata la 
presentazione della stessa candidatura in più collegi. 

In dottrina, si ispira al modello francese (sia pur con una sen- 
sibile correzione in senso proporzionale) la proposta di CarA- 
vira e Luciani, op. cit., 111 ss. Sugli obiettivi di cambiamento 
del sistema politico che si propongono i fautori del sistema del 
collegio uninominale (a doppio turno): DI ViraiLIO, Op. cit, 
104 ss. 

(138) A firma Bassanini e altri (presentata alla Camera dep., il 
10-8-1987 doc. n. 1434): rispetto al sistema tedesco le maggiori 
differenziazioni concernono la previsione di una minore selet- 
tività, cioè nel temperamento della clausola di sbarramento 
(ridotta al conseguimento di un milione di voti o di un seggio in 
un collegio uninominale) ai fini della ripartizione proporzionale 
della metà dei seggi in palio, attraverso il secondo voto. Viene 
pure evitata l'ipotesi degli «eletti in soprannumero» (che in 
Germania si verifica quando una formazione ottiene nei collegi 
uninominali un numero di posti superiore a quelli che le spet- 
terebbero in rapporto ai voti di lista). 

In dottrina trae notevole spunto da) sistema tedesco il progetto 
di riforma elaborato da GaLeoTTI, per il c.d. «Gruppo di Mi- 
lano» (Verso una nuova Costituzione, Milano, 1983, I, 414 ss.) 
(139) A firma di Pasquino e altri (presentato al Senato, in data 
2-7-1987, doc. n. 25): presuppone una Camera dei deputati 
formata da 500 seggi; 400 vengono assegnati nel primo turno in 
misura proporzionale secondo il metodo d'Hondt (nell'ambito 
di 40 circoscrizioni omogenee per numero di elettori e per pari 
numero di eligendi: 10) tra liste di partito rigide; 100 sono 
attribuiti al secondo turno (nella settimana successiva), quando 
gli elettori sono chiamati a scegliere tra i partiti (0 coalizioni di 
partiti) che abbiano indicato un programma di governo e desi- 
gnato il Presidente del Consiglio. Al partito (o alla coalizione) 
che abbia ottenuto più voti — pari almeno al 40 per cento dei 
voti espressi — sono riservati 75 seggi, mentre 25 sono asse- 
gnati alla formazione (0 coalizione) seconda classificata (all'in- 
terno di ciascun «cartello» la ripartizione dei posti tra i gruppi 
che l'hanno costituito è effettuata in modo proporzionale, sulla 
base delle percentuali da ciascuno ottenute al primo turno). 
Su tale progetto: Pasquino, Restituire lo scettro al principe, 
Bari, 1985, 27 ss. Per una proposta ispirata alle stesse esigenze 
(che contempla, pur essa, un premio di coalizione, al raggiun- 
gimento, però, del 50% più uno dei voti da parte delle forze 
aggregate e per questo respinta da Pasquino: ult. op. cit., 43): 
URBANI, Alla ricerca dì un nuovo sistema elettorale (...), in Il 
Polirico, 1984, 465 ss. 
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In dottrina l'opportunità di un «patto di legislatura» tra forze 
politiche omogenee con predeterminazione del Presidente del 
Consiglio, tale da modificare in via convenzionale il sistema 
politico nella prospettiva della «democrazia immediata», è sta- 
to prospettato (già nel 1975) in un intervento di GaLEOTTI, ora 
in In., Alla ricerca della governabilità, Milano, 1983, 331 ss. 
Nella stessa direzione muove il «Programma elettorale della 
DC» (per le elezioni politiche del 1987), laddove (generica- 
mente) propone modifiche alla «legge elettorale nazionale» 
volte a «permettere all’elettore di esprimere due scelte: una 
per il partito, una per il governo» (sulla base di patti sottoscritti 
tra partiti coalizzati) [il documento in: RUFFILLI e CaroTOSTI (a 
cura di), /2 cittadino come arbitro, Bologna, 1988, 320 ss.]. 
(140) A firma Sterpa (presentata alla Camera dep., in data 
17-7-1987, doc. n. 1051): prevede per la formazione della Ca- 
mera dei deputati l’attribuzione di un premio (una riserva di 
seggi pari a quelli affluiti al collegio unico nazionale, secondo il 
metodo attualmente in vigore) in favore delle forze politiche 
coalizzate (previo deposito di una dichiarazione programmatica 
congiunta ai fini deila formazione di una maggioranza di gover- 
no) che abbiano ottenuto insieme la maggioranza dei voti va- 
lidamente espressi. Il «premio» (ripartito tra le varie liste del 
cartello in proporzione alle rispettive cifre elettorali, con il me- 
todo del quoziente e dei più alti resti) decade in caso di man- 
cata costituzione della maggioranza promessa 0 nel momento 
dello scioglimento della medesima: in tali ipotesi i seggi del 
premio verrebbero riassegnati applicandosi le norme di cui a) 
vigente t.u. n. 361 del 1957. 

Modifiche dello stesso segno, volte alla costituzione di una ri- 
serva di seggi in premio (alle stesse condizioni), sono contem- 
plate per la legge elettorale relativa al Senato. 

(141) A firma Carelli ed altri (presentata alla Camera dep., in 
data 19-12-1987, doc. n. 2096): il quorum previsto per l’accesso 
alle operazioni di riparto (proporzionale) è il 4% dei voti vali- 
damente espressi; (anche) allo scopo di superare tale soglia è 
consentito il collegamento tra due o più liste. 

(142) In tal senso le proposte a firma Usellini (presentata alia 
Camera dep., il 29-7-1987, doc. n. 1284) e a firma G. Bruni 
(presentata alla Camera dep., il 24-3-1988, doc. n, 2525). Con- 
tro l’istituto delle preferenze si possono menzionare proposte 
più complesse, come quella a firma Potì, per la generalizzazio- 
ne del sistema del collegio uninominale (pur rimanendo in re- 
gime di scrutinio proporzionale) (presentata alla Camera dep., 
il 20-7-1987 doc. n. 1086). Più ambizioso il disegno del depu- 
tato Fiori che propone l’introduzione del «sistema elettorale a 
collegio trinominale», volto a garantire ai singoli elettori «l'as- 
soluta libertà ed autonomia nella scelta e votazione dei propri 
candidati» (contro le designazioni attualmente imposte dalle 
direzioni dei partiti) (presentata alla Camera dep., il 17-2-1988, 
doc. n. 2356). 

(143) Cfr., la proposta di legge a firma di Ciccardini e altri, 
presentata alla Camera dei deputati, il 20-1-1988, doc. n. 2188. 
In dottrina, in una più ampia prospettiva sistemica, per una 
ipotesi di elezione diretta del sindaco: BermineLLI, Un sistema 
elettorale in discussione: alcune proposte per cambiare, in Que- 
ste Istituzioni, 1983, n. 60/61, 4 ss. 

(144) Si prevede l'obbligo di segnalare, nell’ambito di ogni lista 
elettorale, il candidato all’ufficio di sindaco e la facoltà di col- 
legamento tra le formazioni che indichino il medesimo nome 
per tale carica: così la proposta di legge a firma di Bassanini e 
altri, presentata alla Camera dei deputati, l’8-11-1988, doc. n. 
3331. 

(145) Così la proposta Bassanini, cit. Simili gli accorgimenti 
accolti in altri progetti, per una più dettagliata e completa illu- 
strazione dei quali: (+ FLEZIONI AMMINISTRATIVE). 

(146) Ha sostenuto che l'introduzione di un sistema maggiori- 
tario sarebbe contraria ai valori pluralistici della Costituzione 
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LavaGnA, /! sistema elettorale, cit. e In., Istituzioni di diritto 
pubblico, Torino, 1985, 512 ss. Che siano possibili riforme del- 
la legge elettorale per la formazione di un'unica Camera (for- 
temente ridimensionata nel numero dei suoi componenti) tali 
che mantengano fermo il principio proporzionalistico e, nel 
medesimo tempo, producano effetti di semplificazione e di tra- 
sparenza nel sistema politico è quanto tenta di dimostrare BET- 
TINELLI, ult. op. cit. 

(147) Sulle prospettive di riforma del Parlamento: (+ BICAME- 
RALISMO). 

(148) Sulle cui ragioni si vedano le considerazioni di ZAGREBEL- 
sky, I paradossi della riforma costituzionale, PD, 1986, 165 ss. 
(149) Così Pasquino, £ se votassimo su come votare?, in La 
Repubblica, 18-4-1989. 

In ambito locale il ricorso al referendum deliberativo per con- 
sentire al corpo elettorale di ciascun comune di decidere in 
piena autonomia sulla forma di governo da adottare nel comu- 
ne medesimo (elezione diretta del sindaco o meno, con conse- 
guenti ripercussioni sul sistema elettorale relativo alla forma- 
zione del consiglio comunale) è previsto nel disegno di legge a 
firma Pasquino c altri «Legge generale di autonomia dei comu- 
ni e delle province» (presentato al Senato il 1-2-1989, doc. n. 
1557), che recepisce integralmente la proposta elaborata da un 
gruppo di studiosi per conto dell'I.S.A.P. (Istituto per la scien- 
za dell’amministrazione pubblica). 


